
32

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 2

ОЦЕНКА РЕЗУЛЬТАТИВНОСТИ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ 
С ПОЗИЦИИ БИЗНЕСА: 
КЛЮЧЕВЫЕ ТЕНДЕНЦИИ
Южаков В.Н., Добролюбова Е.И., 
Покида А.Н., Зыбуновская Н.В.1

Аннотация
Одним из ключевых направлений улучшения делового климата является со-

вершенствование контрольно-надзорной деятельности государства, предусматри-
вающее ее ориентацию на минимизацию рисков причинения вреда общественно 
значимым ценностям. В  статье проанализированы промежуточные результаты 
реформы контрольно-надзорной деятельности с позиции частного бизнеса. Источ-
ником эмпирических данных послужили результаты проведенного в марте 2020  г. 
социологического опроса 1000 частных хозяйствующих субъектов, в отношении де-
ятельности которых в 2018–2019 гг. органами государственного контроля (надзора) 
проводились проверки. Итоги опроса сопоставлялись с результатами аналогичного 
исследования, проведенного в 2017 г. на старте реализации приоритетной програм-
мы реформирования контрольно-надзорной деятельности.

В целом результаты опроса показывают, что оценка представителями биз-
неса влияния контрольно-надзорной деятельности государства на  снижение ри-
сков причинения вреда охраняемым законом ценностям снижается. Если в 2017 г. 
34,6% опрошенных отмечали в основном положительное влияние государственно-
го контроля (надзора) на деятельность их предприятия, то в 2020 г. таких было 
лишь 27,4%. Снизились и оценки влияния конкретных проверок на уровень рисков 
хозяйственной деятельности и безопасность продукции. 
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При некотором снижении общего числа проверок в отношении хозяйствующих 
субъектов отмечается тенденция роста количества иных видов контрольно-над-
зорных мероприятий (административных расследований, рейдов, дистанционного 
мониторинга), не учитываемых в статистической отчетности. Различные тен-
денции выявлены и в отношении динамики административных издержек. Так, от-
мечается существенное снижение затрат бизнеса на доступ к информации об обя-
зательных требованиях (на 57,3% в сопоставимых ценах), однако удельные затраты 
хозяйствующих субъектов, связанные с проведением проверок, напротив, суще-
ственно возросли (на 47,4%).

Оценки предпринимательского сообщества подтверждают актуальность 
внедрения риск-ориентированных подходов и концентрации усилий на минимиза-
ции реальных рисков причинения вреда, а также на оптимизации состава обяза-
тельных требований в рамках «регуляторной гильотины».

Ключевые слова: административные барьеры; государство; издержки бизне-
са; контрольно-надзорная деятельность; риск-ориентированный подход; резуль-
тативность.

Введение
Контрольно-надзорная деятельность (далее – КНД) государства – важ-

ный инструмент защиты законных прав и интересов граждан и организаций. 
На протяжении последних десятилетий совершенствование КНД рас-

сматривалось как один из  ключевых элементов повестки реформ россий-
ского государственного управления (Семенов и Чаплинский, 2014). В 2016 г. 
реформа КНД, направленная на минимизацию рисков причинения вреда ох-
раняемым законом ценностям при одновременном снижении администра-
тивных издержек бизнеса и повышении качества осуществления контроль-
но-надзорных функций, была включена в состав 11 приоритетных проек-
тов2. Именно с повышением ориентации КНД на минимизацию рисков свя-
зываются основные надежды на  рост результативности государственного 
контроля (Ноздрачев и др., 2017). С 2019 г. повестка реформы КНД была до-
полнена «регуляторной гильотиной», предусматривающей инвентаризацию 
и оптимизацию состава обязательных требований, являющихся предметом 
государственного контроля (надзора) (Мартынов, 2019). 

Одним из главных условий успешного совершенствования КНД яв-
ляется проведение мониторинга и оценки результативности и эффектив-
ности с учетом позиции различных заинтересованных сторон, в том числе
бизнеса (OECD, 2018). Для проведения такой оценки предусматривается ис-
пользование различных источников данных, причем значительная роль от-
водится социологическим опросам как бизнеса, так и населения.

В 2017 г. РАНХиГС проводила социологический опрос хозяйствующих 
субъектов, направленный на оценку результативности и эффективности госу-
дарственного контроля (надзора) на старте реформы. Его основные результаты 

2 URL: http://government.ru/projects/selection/655/25930/ (дата обращения: 01.05.2020).
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были опубликованы в журнале «Вопросы государственного и муниципально-
го управления» (Добролюбова и др., 2017). Представленные в настоящей ста-
тье результаты второго раунда социологического исследования, проведенного 
по аналогичной методике в марте 2020 г., дают возможность оценить динами-
ку результативности и  эффективности контрольно-надзорной деятельности 
государства за последние три года и сформулировать рекомендации по при-
оритетным направлениям дальнейшей работы в данной сфере.

Статья подготовлена в рамках государственного задания на выполне-
ние научно-исследовательских работ РАНХиГС.

Цель, гипотезы и методы исследования

Цель настоящего исследования – оценка с позиции бизнеса динамики 
результативности и эффективности контрольно-надзорной деятельности 
государства на основе разработанной и апробированной в 2017 г. методи-
ки (Добролюбова и др., 2017). 

В соответствии с разработанным методическим подходом, комплекс-
ная оценка результативности КНД предполагает учет степени достижения 
конечных, промежуточных и непосредственных результатов (Добролюбова 
и Южаков, 2015).

Конечные общественно значимые результаты КНД заключаются в «ми-
нимизации риска причинения вреда (ущерба) охраняемым законом цен-
ностям»3. Данные результаты, как правило, оцениваются на основе стати-
стических показателей, хотя недавние исследования выявляют необходи-
мость использования для оценки конечных результатов КНД и социологи-
ческих исследований граждан (Масленникова и др., 2020). Однако ни ста-
тистические данные о динамике случаев причинения вреда (смертности, 
заболеваемости, причинения экономического ущерба), ни опросы граждан 
не позволяют оценить промежуточные результаты КНД – вклад органов го-
сударственного контроля в достижение той или иной частоты и масштабов 
причинения вреда. Для оценки промежуточных результатов КНД необхо-
димо выявление позиции бизнеса в части влияния деятельности контроль-
но-надзорных органов на деятельность предприятий, в том числе:
–  общего восприятия хозяйствующими субъектами влияния органов го-

сударственного контроля на их деятельность;
–  оценки влияния конкретных, наиболее массовых видов государствен-

ного контроля, с которыми хозяйствующие субъекты сталкивались 
в недавнем прошлом, на снижение рисков причинения вреда различ-
ным охраняемым законом ценностям;

–  оценки влияния конкретных контрольно-надзорных мероприятий, про-
веденных в отношении хозяйствующих субъектов, на уровень качества 
и  безопасности их  продукции для потребителей, безопасности произ-
водственных процессов и объектов.

3 Проект Федерального закона о государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле. 
URL: http://www.consultant.ru/law/hotdocs/59988.html/ (дата обращения: 05.05.2020).
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Такой подход предполагает как выявление общего отношения бизнеса 
к  КНД государства, так и  сбор оценок, характеризующий непосредствен-
ный опыт взаимодействия с контрольно-надзорными органами. При этом 
с  учетом формулировки конечной цели КНД предполагается, что общее 
восприятие деятельности контрольно-надзорных органов хозяйствующи-
ми субъектами вследствие реализуемых в стране мер по совершенствова-
нию КНД должно улучшаться, а оценка степени влияния конкретных ви-
дов государственного контроля на минимизацию рисков причинения вреда 
и конкретных контрольно-надзорных мероприятий на уровень безопасно-
сти – увеличиваться. Соответственно, первая гипотеза исследования связа-
на с ростом оценки бизнесом влияния государственного контроля в целом 
и последней проверки в частности на снижение рисков причинения вреда 
гражданам со стороны объектов производства, производственных процес-
сов и продукции. 

Позиция бизнеса важна и при оценке непосредственных результатов 
КНД, связанных с соблюдением со стороны бизнеса установленных обяза-
тельных требований, в том числе в части оценки возможного влияния вы-
явленных в ходе контрольно-надзорных мероприятий нарушений на риски 
причинения вреда. Такие данные, полученные социологическими методами, 
могут сопоставляться с данными официальной статистики о частоте выявле-
ния нарушений поднадзорными субъектами и числе проверенных хозяйству-
ющих субъектов, в деятельности которых выявлены нарушения, представ-
ляющие угрозу либо явившиеся причиной причинения вреда охраняемым 
законом ценностям. Предполагается, что внедрение риск-ориентированной 
модели государственного контроля (надзора) приведет к  росту внимания 
к тем нарушениям, которые связаны непосредственно с угрозой причинения 
вреда охраняемым законом ценностям. Соответственно, вторая гипотеза 
исследования состоит в том, что доля нарушений, представляющих потен-
циальную угрозу причинения вреда, в общем числе выявленных нарушений 
будет возрастать.

Оценка эффективности КНД с позиции бизнеса предполагает учет из-
держек хозяйствующих субъектов, связанных с проведением в отношении 
них контрольно-надзорных мероприятий. Для оценки издержек бизнеса 
важно учитывать как интенсивность КНД (количество контрольно-надзор-
ных мероприятий, проводимых в  отношении хозяйствующих субъектов), 
так и удельные расходы бизнеса, связанные с проведением таких мероприя-
тий (трудозатраты и иные расходы, в том числе и неформальные платежи). 
Следует отметить, что официальные статистические данные учитывают 
интенсивность только одного вида контрольно-надзорных мероприятий – 
проверок. В этой связи выявление позиции бизнеса в части динамики ин-
тенсивности КНД также представляет интерес в контексте оценки эффек-
тивности государственного контроля (надзора). 

Внедряемая в России риск-ориентированная модель государственного 
контроля предполагает проведение меньшего числа проверок с большим эф-
фектом с точки зрения минимизации рисков причинения вреда (Blanc, 2018). 
Соответственно, можно предположить, что в результате реализуемых меро-
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приятий как интенсивность КНД, так и удельные расходы бизнеса, связан-
ные с проведением контрольно-надзорных мероприятий, будут снижаться, 
что является третьей гипотезой исследования.

Ключевым методом сбора информации для проверки сформулирован-
ных в  исследовании гипотез служит проведение репрезентативного социо-
логического опроса частных хозяйствующих субъектов – юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей. 

С 5 по 24 марта 2020 г. были опрошены 1000 представителей частных хо-
зяйствующих субъектов (юридических лиц/предприятий, являющихся ком-
мерческими организациями, и  индивидуальных предпринимателей)4, пред-
ставляющих предприятия различных видов экономической деятельности 
в  28  субъектах Российской Федерации5. Выборка исследования формиро-
валась с учетом российской структуры частных хозяйствующих субъектов: 
10% респондентов представляли интересы крупного и  среднего бизнеса, 
41,7% опрошенных – организаций малого бизнеса, 48,3% – индивидуальных 
предпринимателей. Поскольку в рамках опроса оценивался опыт частных хо-
зяйствующих субъектов по взаимодействию с контрольно-надзорными орга-
нами, в состав выборки включались представители только тех организаций 
(индивидуальных предпринимателей), в  отношении деятельности которых 
в 2018–2019 гг. была проведена хотя бы одна проверка (без учета налоговых 
проверок).

Опрос осуществлялся с использованием формализованного личного ин-
тервью с  представителями частных хозяйствующих субъектов с  обязатель-
ным соблюдением анонимности респондентов. Статистическая погрешность 
представленных данных составляет не более 3,1%.

Для анализа динамики результативности и эффективности КНД с по-
зиции бизнеса полученные эмпирические данные сопоставлялись с резуль-
татами опроса, проведенного в 2017 г. (Южаков и др., 2017).

Оценка промежуточных и непосредственных результатов 
контрольно-надзорной деятельности с позиции бизнеса

Результаты эмпирических исследований показывают, что хозяйствую-
щие субъекты по-разному воспринимают полезность деятельности органов 
государственного контроля. Так, по итогам опроса 2020 г. 27,4% опрошенных 
оценивают общее влияние государственного контроля (надзора) положитель-
но: по их мнению, контрольно-надзорные органы способствуют повышению 

4 Представителями хозяйствующих субъектов являлись руководители (в том числе индивидуальные 
предприниматели и собственники организаций, являющиеся их руководителями), их заместители, 
руководители финансово-бухгалтерских или юридических подразделений либо специалисты, зани-
мающиеся взаимодействием с органами государственной власти.
5 Опрос проведен в республиках Башкортостан и Татарстан, Карачаево-Черкесской и Удмуртской ре-
спубликах, Краснодарском, Красноярском, Пермском, Приморском, Ставропольском, Хабаровском 
краях, Архангельской, Белгородской, Брянской, Волгоградской, Воронежской, Иркутской, Калинин-
градской, Курганской, Московской, Нижегородской, Новосибирской, Оренбургской, Ростовской, 
Свердловской, Тамбовской, Ярославской областях, городах Москва, Санкт-Петербург.
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качества и безопасности продукции, безопасности производственного про-
цесса, снижению рисков причинения вреда общественно значимым ценно-
стям, связанных с деятельностью предприятий. 15,6% респондентов в целом 
оценивают деятельность органов государственного контроля отрицательно. 
Большинство (51,7% опрошенных) придерживаются нейтральной оценки 
влияния контрольно-надзорных органов. 

Следует отметить, что по сравнению с результатами 2017 г. доля опр о-
шенных, положительно оценивающих влияние контрольно-надзорных орга-
нов, снизилась на 7,2 п.п.; несколько возросла и доля представителей частного 
бизнеса, дающих негативную общую оценку контрольно-надзорной деятель-
ности (рис. 1). 

Рисунок 1
Динамика оценок общего влияния государственного 

контроля (надзора) на деятельность предприятия, 
в % от общего количества опрошенных

Источник: Составлен авторами.

Следует отметить, что по мере увеличения к оличества проверок в от-
ношении предприятия нейтральная позиция хозяйствующих субъектов 
трансформируется в  более однозначную, при этом значительно чаще она 
принимает отрицательную форму. Например, если предприятие в  2019  г. 
столкнулось с  одной проверкой, то  отрицательные оценки фиксируются 
у 11,9% опрошенных, нейтральные – у 58,1%, положительные – у 26,2%. 

В  случае если предприятие проверялось органами государственного 
контроля в течение 2019 г. четыре раза и более, то уже у 29,5% респонден-
тов отмечается негативное восприятие КНД государства, нейтральное – 
у 33,3%, положительное – у 30,7% (рис. 2). Как правило, более однозначную 
позицию выражают предприятия среднего и крупного бизнеса, поскольку 
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количество контрольно-надзорных мероприятий в отношении их деятель-
ности выше среднего и составляет 4,0 проверки за 2019 г.

Рисунок 2
Оценка общего влияния государственного контроля 

(надзора) на деятельность предприятия в зависимости 
от количества проверок органами государственного 

контроля (надзора) без учета налоговых проверок в 2019 г., 
в % по каждой выделенной группе

В целом только 41,7% опрошенных предпринимателей в 2020 г. заяви-
ли, что контрольно-надзорные мероприятия не создают в деятельности 
их предприятий каких-либо административных барьеров (в 2017 г. – 44,4%). 
По  мнению 53,1% (50,3% в  2017  г.) респондентов, проверки не  оказывают 
какого-либо положительного влияния на повышение качества и безопасно-
сти продукции, выпускаемой предприятием, не обеспечивают безопасность 
производственного процесса, а также законность и безопасность деятель-
ности самих предпринимателей.

Среди различных видов государственного контроля (надзора) наиболь-
шие административные барьеры, по мнению опрошенных, создают контроль 
(надзор) в  сфере строительства (41,3% опрошенных), налоговый контроль 
(37,3%), а также санитарный надзор, контроль (надзор) в сфере потребитель-
ского рынка (35,8%). При этом стоит отметить, что создание административ-
ных барьеров при проведении контроля (надзора) в  сфере строительства 
сопровождается наибольшей степенью влияния на повышение качества 
и безопасности продукции, безопасности производственного процесса, 
обеспечение законности и безопасности самих предпринимателей. На этот 
факт также указали 41,3% предпринимателей, которые сталкивались с дан-
ным видом контроля.
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Кроме контроля в сфере строительства, наибольшее положительное вли-
яние на качество и безопасность продукции, безопасность производственно-
го процесса предприятия и др. оказывают контроль (надзор) в сфере здраво-
охранения – 32,9%, санитарный надзор, контроль (надзор) в сфере потреби-
тельского рынка – 28,9%.

Приведенные в Таблице 1 данные демонстрируют, что большинство выде-
ленных видов государственного контроля, с точки зрения частных хозяйству-
ющих субъектов, являются скорее административным барьером для бизнеса, 
нежели средством повышения качества и безопасности продукции, безопас-
ности производственного процесса и т.д. Особенно ярко это проявляется при 
проведении контроля (надзора) в сфере внешнеэкономической деятельности 
и  таможенного контроля, земельного контроля (надзора), миграционного 
и налогового контроля. Доля респондентов, уверенных, что эти виды контро-
ля создают наибольшие административные барьеры, в 3–4 раза превышает 
долю респондентов, уверенных, что эти проверки в наибольшей степени вли-
яют на повышение качества и безопасности продукции, безопасности про-
изводственного процесса, обеспечение законности и безопасности предпри-
нимателей. В целом лишь 25,5% опрошенных представителей хозяйствующих 
субъектов считают деятельность органа государственного контроля факто-
ром, влияющим на уровень защищенности охраняемых законом ценностей.

Таблица 1 
Распределение видов государственного контроля 
(надзора), которые в наибольшей степени влияют 

на деятельность предприятия, в % по каждому виду 
контроля, с которым сталкивались респонденты

Виды государственного контроля 
(надзора)

Создают 
наибольшие 

административные 
барьеры

В наибольшей степени влияют 
на повышение качества 

и безопасности продукции, 
безопасности производственного 

процесса, обеспечение законности 
и безопасности предпринимателей

Контроль (надзор) в сфере 
строительства 41,3 41,3

Контроль (надзор) в сфере 
сельского хозяйства и рыболовства 28,9 24,4

Контроль (надзор) в сфере 
здравоохранения 32,9 32,9

Санитарный надзор, контроль 
(надзор) в сфере потребительского 
рынка 

35,8 28,9

Контроль (надзор) в сфере 
промышленности (в т.ч. 
техническое регулирование)

24,4 24,4

Контроль (надзор) в сфере 
транспорта и связи 26,7 24,0
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Виды государственного контроля 
(надзора)

Создают 
наибольшие 

административные 
барьеры

В наибольшей степени влияют 
на повышение качества 

и безопасности продукции, 
безопасности производственного 

процесса, обеспечение законности 
и безопасности предпринимателей

Контроль (надзор) в сфере внешне-
экономической деятельности, 
таможенный контроль

33,3 7,1

Экологический контроль (надзор) 27,0 19,0

Земельный контроль (надзор) 29,6 7,0

Миграционный контроль 28,1 9,9

Надзор в сфере охраны труда 
и трудовых отношений 23,7 21,4

Противопожарный надзор 24,3 23,9

Налоговый контроль 37,3 9,6

Контроль (надзор) в сфере связи 
и массовых коммуникаций, в т.ч. 
по защите персональных данных

16,4 16,4

Иные виды контроля/надзора 29,0 8,1

Источник: Составлена авторами.

В ходе опроса респондентам предложили оценить влияние конкретного 
вида государственного контроля (надзора), проводившегося в отношении 
их предприятия в течение последних двух лет, на деятельность предприятия 
в части повышения безопасности и качества продукции, производственных 
процессов, а также на изменение рисков причинения вреда охраняемым за-
коном общественно значимым ценностям.

Обобщенные данные по всем проверкам, которые оценивали респон-
денты, продемонстрировали, что влияние государственного контроля (над-
зора) на безопасность и качество продукции, безопасность производствен-
ного процесса, производственных объектов не  очевидна. Так, повышение 
безопасности производственного процесса по  итогам проверки в  2020  г. 
отметили 29,4% респондентов (в 2017 г. – 36,1%), повышение безопасности 
производственных объектов  – 20,8%, повышение безопасности продук-
ции – 17% опрошенных (в 2017 г. – 19,5%), повышение качества продукции – 
16,4% (в 2017 г. – 15,9%). 

В подавляющем большинстве случаев проверки, по  мнению бизнеса, 
по-прежнему не  приводят к  значимым изменениям в  деятельности пред-
приятий с  точки зрения безопасности и  качества. Распределение ответов 
респондентов по наиболее массовым видам государственного контроля по-
казывает, что существенно снизились оценки результативности санитар-
ного надзора и контроля (надзора) в сфере потребительского рынка, тогда 
как эффект от надзора в сфере охраны труда и противопожарного надзора 
в целом не изменился (табл. 2).
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Таблица 2 
Оценка изменения деятельности предприятия после 

проведения контрольно-надзорных мероприятий, по итогам 
опросов 2017 г. и 2020 г., в % по каждой выделенной категории

Эффект 
от проведения последней 

проверки

Вид государственного контроля (надзора)

Всего
Санитарный 

надзор, контроль 
(надзор) в сфере 

потребительского 
рынка

Надзор 
в сфере 

охраны труда 
и трудовых 
отношений

Противо-
пожарный 

надзор

Опрос 
2017 г.

Опрос 
2020 г.

Опрос 
2017 г.

Опрос 
2020 г.

Опрос 
2017 г.

Опрос 
2020 г.

Опрос 
2017 г.

Опрос 
2020 г.

Улучшение безопасности 
продукции для 
потребителей

35,2 23,9 11,3 12,9 11,7 13,1 19,5 17,0

Повышение качества 
продукции 31,0 22,0 6,9 18,4 17,4 11,1 15,9 16,4

Улучшение безопасности 
производственного 
процесса

33,5 22,0 37,3 36,3 44,0 38,0 36,1 29,4

Улучшение безопасности 
производственных объектов н.д. 14,2 н.д. 18,4 н.д. 31,5 н.д. 20,8

Источник: Составлена авторами.

Результаты опроса 2020  г. показывают, что большинство респондентов 
по-прежнему отмечают отсутствие влияния КНД государства на  снижение 
рисков причинения вреда всем охраняемым законом ценностям. Влияние 
государственного контроля (надзора) на снижение рисков причинения вре-
да жизни и здоровью граждан предприниматели оценивают несколько выше 
по сравнению с другими охраняемыми законом ценностями. В целом по срав-
нению с результатами базового опроса 2017 г. доля респондентов, отмечаю-
щих, что КНД государства снижает уровень риска причинения вреда охраня-
емым законом ценностям, несколько снизилась (табл. 3).

Таблица 3 
Оценка влияния государственного контроля (надзора) 

на изменение рисков причинения вреда, по данным опросов 
2017 г. и 2020 г., в % по каждой выделенной группе

Наименование риска
Снижает 

уровень риска Не влияет Приводит к росту 
уровня риска

2017 г. 2020 г. 2017 г. 2020 г. 2017 г. 2020 г.

Риск причинения вреда жизни и здоровью 
граждан 47,6 44,6 51,0 52,5 0,9 2,4

Риск причинения ущерба имуществу 
граждан и организаций 36,7 30,7 61,4 66,2 1,4 2,8
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Наименование риска
Снижает 

уровень риска Не влияет Приводит к росту 
уровня риска

2017 г. 2020 г. 2017 г. 2020 г. 2017 г. 2020 г.

Риск нарушения законных прав граждан 
(в т.ч. прав на защиту персональных данных) 
и организаций

25,5 20,3 71,8 74,9 2,1 4,4

Риск причинения вреда окружающей среде 23,5 20,9 75,5 77,3 0,6 1,3

Риск причинения вреда культурным 
ценностям 11,6 10,2 87,0 87,6 0,5 1,7

Источник: Составлена авторами.

Результаты опросов не  отмечают значительных изменений в  частоте 
выявления нарушений в деятельности предприятий в рамках проверок ор-
ганами государственного контроля. Так, по итогам опроса 2020 г. о фактах 
выявления нарушений обязательных требований в рамках проверок сооб-
щил 51% респондентов (в 2017 г. – 56%), при этом частота нарушений, потен-
циально представляющих угрозу причинения вреда охраняемым законом 
ценностям, составила 6,7% от общего числа респондентов (в 2017 г. – 7,3%). 
Доля опрошенных хозяйствующих субъектов, в чьей деятельности были вы-
явлены нарушения, как минимум часть из которых представляет потенци-
альную угрозу причинения вреда охраняемым законом ценностям, в общем 
числе респондентов, в деятельности которых выявлены нарушения, практи-
чески не изменилась и составила 13,1% в 2020 г. (13% – в 2017 г.). Такая ди-
намика свидетельствует об отсутствии значимой ориентации контрольных 
мероприятий на минимизацию рисков причинения вреда.

Оценка эффективности государственного 
контроля (надзора) с позиции бизнеса

Специфика выборки социологического опроса не позволяет судить 
об интенсивности государственного контроля (надзора) в целом, однако 
дает возможность оценить изменения уровня нагрузки на те хозяйствую-
щие субъекты, деятельность которых являлась предметом проверки. 

Результаты опроса предпринимателей показывают, что в целом среднее 
количество всех контрольных проверок в отношении обследуемых пред-
приятий за последние два года остается без изменений. Так, по информации 
опрошенных, в среднем за 2018 г. и 2019 г. в отношении их предприятий были 
проведены 2,4 проверки в год; без учета налоговых проверок – 1,9 ед. в год. 
Интенсивность проверок в  отношении данной группы субъектов в  целом 
соответствуют уровню 2016 г. При этом распределение проверок по типам 
бизнеса несколько изменилось: частота проверок индивидуальных предпри-
нимателей и малых предприятий снизилась, а интенсивность контроля за де-
ятельностью крупного и среднего бизнеса, напротив, несколько возросла, 
что может объясняться продолжающимся эффектом надзорных каникул для 
малого бизнеса (табл. 4). 
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Таблица 4 
Среднее количество всех проверок хозяйствующих 

субъектов органами государственного контроля (надзора), 
без учета проверок налоговых органов (в ед.)

Тип бизнеса
2017 г. 2020 г.

2015 г. 2016 г. 2018 г. 2019 г.

Индивидуальный предприниматель 1,7 1,5 1,3 1,3

Малый бизнес 2,4 2,3 2,0 2,0

Крупный и средний бизнес 3,4 3,4 4,0 4,0

В целом по выборке 2,1 1,9 1,9 1,9

Источник: Составлена авторами.

Выявление объективных параметров количества проверок, в частности 
об изменении количества проведенных органами государственного контро-
ля контрольных мероприятий за последние пять лет, осложнялось субъек-
тивными оценками опрошенных. Так, 53,8% опрошенных не увидели ника-
ких изменений в  общем количестве контрольных мероприятий, которые 
были осуществлены в отношении их предприятий в последние годы. Вместе 
с тем 21,8% респондентов указали на их увеличение, а 17,7% – на сокраще-
ние. При этом в большей степени на усиление административной нагрузки 
в части увеличения числа контрольных мероприятий указывают предста-
вители среднего и  крупного бизнеса, особенно в  сфере промышленности 
и строительства, несколько в меньшей степени – малый бизнес, а индивиду-
альные предприниматели вообще не увидели никаких изменений.

Оценка интенсивности контрольно-надзорных мероприятий варьиру-
ется и в зависимости от вида мероприятий. Так, оценивая изменения в ко-
личестве плановых выездных проверок, сокращение числа проверок отме-
чают 16% опрошенных, а увеличение – лишь 9,7% респондентов. Обратная 
ситуация складывается при оценке динамики иных мероприятий по  кон-
тролю (рейдов, контрольных мероприятий в рамках дистанционного мони-
торинга, административных расследований и т.д.). О сокращении данного 
типа контрольных мероприятий сообщают лишь 10,8% опрошенных, тогда 
как об увеличении их числа – 17,7% хозяйствующих субъектов.

Стоит отметить, что данные опроса 2017 г. фиксировали более опти-
мистичный настрой среди предпринимателей. Так, среди них 27,0% говори-
ли о сокращении количества проверок и только 17,7% – об их увеличении. 
В целом с 2017 г. по 2020 г. наблюдается увеличение доли отрицательных от-
ветов относительно наличия изменений по различным видам контрольных 
проверок (какие-либо изменения отсутствуют).

В составе административных издержек бизнеса, связанных с КНД го-
сударства, следует выделять два основных компонента: расходы на доступ 
к информации об обязательных требованиях (не связанные непосредствен-
но с  проведением контрольно-надзорных мероприятий, но  необходимые 
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для обеспечения соблюдения обязательных требований) и расходы, связан-
ные с проведением собственно проверки (трудозатраты, расходы на обору-
дование, канцелярские принадлежности, иные расходы, непосредственно 
связанные с проверкой, а также неформальные платежи).

Данные, полученные в результате социологических опросов 2017 г. и 2020 г., 
а также статистические данные о количестве проверок хозяйствующих субъ-
ектов, инфляции и среднемесячной заработной плате, позволяют оценить ди-
намику административных издержек бизнеса, связанных с КНД государства. 
Так, в соответствии с полученными данными, отмечается значительное сни-
жение частоты и уровня расходов хозяйствующих субъектов, связанных с до-
ступом к информации об обязательных требованиях. В целом в сопоставимых 
ценах уровень расходов на доступ к информации сократился на 57,3%.

При этом удельные расходы хозяйствующих субъектов, непосредствен-
но связанные с проведением проверок, за рассматриваемый период суще-
ственно возросли: с 21,1 тыс. руб. по итогам опроса 2017 г. до 38,8 тыс. руб. 
по итогам опроса 2020 г. (или на 47,4% в сопоставимых ценах). Основной 
вклад в рост удельных расходов хозяйствующих субъектов, непосредствен-
но связанных с проведением проверок, внесло увеличение частоты и сред-
них расходов на оборудование, материалы и т.д., а также существенный рост 
средних размеров неформальных платежей и рост средних трудозатрат, свя-
занных с проведением проверок (табл. 5). 

Таблица 5 
Оценка динамики административных издержек бизнеса, связанных 

с осуществлением государственного контроля (надзора)

Вид 
административных 

издержек

Доля хозяйству-
ющих субъектов, 
которые понесли 
соответствующие 

расходы, %

Средний размер расходов, 
тыс. руб.

Темп роста 
(в сопоста-

вимых 
ценах, в % 

к результатам 
базового 
опроса)Опрос 

2017 г.
Опрос 
2020 г.

Опрос 
2017 г. 

Опрос 2020 г. 
(в текущих 

ценах)

Опрос 2020 г. 
(в сопоста-

вимых ценах)

Расходы, связанные 
с доступом к информа-
ции об обязательных 
требованиях (в год)

43,6 36,7 123,3 65,7 52,6 42,7

Расходы, связанные 
с проведением 
проверок (в среднем 
на одну проверку)

-  - 21,1 38,8 31,1 147,4

Трудозатраты, 
человеко-дней 100 100 4,3 5,4 - -

Оценка трудозатрат, 
тыс. руб.* - -  7,5 12,2 9,8 130,0

Иные материальные 
затраты** 10,10 11,90 94,6 177,1 141,8 149,9
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Вид 
административных 

издержек

Доля хозяйству-
ющих субъектов, 
которые понесли 
соответствующие 

расходы, %

Средний размер расходов, 
тыс. руб.

Темп роста 
(в сопоста-

вимых 
ценах, в % 

к результатам 
базового 
опроса)Опрос 

2017 г.
Опрос 
2020 г.

Опрос 
2017 г. 

Опрос 2020 г. 
(в текущих 

ценах)

Опрос 2020 г. 
(в сопоста-

вимых ценах)

Неформальные 
платежи 14,60 11,40 27,6 48,8 39,1 141,6

Административные 
издержки, связанные 
с проведением 
проверок (в год)***

- - 35364062,5 52367245,5 41927338,3 118,6

Источник: Составлена авторами. 

Примечание: *Рассчитано на основе опубликованной Росстатом информации по среднемесячной 
заработной плате в экономике за год, предшествующий году опроса. URL: https://www.gks.ru/labor_
market_employment_salaries (дата обращения: 26.05.2020). 
** Учтена доля респондентов, отметивших наличие значительных материальных затрат в связи с про-
ведением проверки. 
*** Рассчитано на основе статистических данных о количестве проведенных проверок в году, пред-
шествующем опросу, за исключением проверок, связанных с лицензионным контролем (данные ГАС 
«Управление»). URL: http://gasu.gov.ru/infopanel?id=11824 (дата обращения: 03.05.2020).

Значительный рост удельных расходов, связанных с проверками кон-
трольно-надзорных органов, привел к  тому, что даже на  фоне сокращения 
общего числа проверок хозяйствующих субъектов совокупная оценка адми-
нистративных издержек бизнеса, непосредственно связанных с проверками, 
в целом по экономике выросла с 35,4 млрд руб. в год в 2016 г. до 52,4 млрд руб. 
в год в 2019 г. в текущих ценах (в сопоставимых ценах рост составил 18,6%). 

Проверка гипотез и сопоставление результатов 
с другими исследованиями

В целом результаты опроса 2020 г. показывают, что вопреки задачам ре-
формы КНД общая оценка влияния государственного контроля (надзора) 
на  минимизацию рисков охраняемым законом ценностей снижается: если 
в 2017 г. более трети предпринимателей (34,6% опрошенных) отмечали, что 
КНД государства оказывает в целом положительное влияние на деятельность 
их предприятия, то в 2020 г. таких было лишь 27,4%. Тенденция к снижению 
оценок результативности государственного контроля (надзора) отмечается 
и при оценке административных барьеров, связанных с КНД, и при оценке 
эффекта от проведенных в отношении хозяйствующих субъектов провероч-
ных мероприятий. Совпадение выявленных тенденций при оценке общего 
влияния КНД и оценки эффекта от конкретных мероприятий (фактическо-
го опыта респондентов по взаимодействию с контрольно-надзорными орга-
нами) подтверждает объективность оценки. Так, если на общее восприятие 
предпринимателями уровня административных барьеров для развития биз-
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неса могут влиять факторы, связанные с замедлением экономической актив-
ности и  ростом пессимистических оценок перспектив в  условиях кризиса6, 
то едва ли возможно предположить значимое влияние данных факторов 
на оценку фактического опыта респондентов в прошлом.

Оценки хозяйствующих субъектов в  целом коррелируют с  оценками 
граждан, не отмечающих значимого роста защищенности от контролируе-
мых государством рисков и все реже выделяющих деятельность органов го-
сударственного контроля (надзора) как фактор обеспечения защиты от та-
ких рисков (Южаков и др., 2019). 

Статистический анализ КНД на региональном уровне также указыва-
ет на несоразмерность объема наложенных по результатам санкций и чис-
ла выявленных случаев причинения вреда охраняемым законом ценностям 
(Добролюбова и Шемончук, 2020). 

Следует отметить, что оценка российским бизнесом влияния КНД государ-
ства на снижение рисков причинения вреда и безопасность продукции находит-
ся на крайне низком уровне. Так, если в России лишь 17% хозяйствующих субъ-
ектов отмечают повышение безопасности продукции по результатам проверок, 
а 44,6% респондентов отмечают наличие влияния государственного контроля 
на снижение рисков причинения вреда жизни и здоровью граждан, в Финлян-
дии 78,8% хозяйствующих субъектов, занятых в пищевой промышленности, от-
мечают, что проверки и предпринятые по из результатам действия позволили 
повысить безопасность производимой ими продукции (Mari et al., 2013). 

Таким образом, гипотеза о повышении результативности КНД государ-
ства с точки зрения влияния контрольно-надзорных органов на минимизацию 
рисков причинения вреда охраняемым законом ценностей не подтверждает-
ся. Частично такой эффект может быть обусловлен весьма ограниченным (по 
сравнению с  зарубежными подходами) внедрением риск-ориентированной 
модели, охватывающей не  все виды государственного контроля (надзора) 
и регулирующей в большинстве случаев только частоту плановых проверок 
хозяйствующих субъектов (РСПП, 2020, с. 68).

Стабильный уровень выявления нарушений при проведении проверок 
по сравнению с результатами базового опроса соотносится и с итогами ана-
лиза статистической отчетности (Кучаков, 2020), причем в рамках плановых 
проверок нарушения выявляются чаще, чем при внеплановых, что объясня-
ется значительной долей внеплановых проверок, направленных на контроль 
исполнения ранее выданных предписаний. Более низкая частота нарушений 
при повторных проверках фиксируется и в зарубежных исследованиях, что 
объясняется как адаптацией к выполнению требований конкретных инспек-
торов, так и более высокими требованиями проверяющих при проведении 
первичной проверки (Jin, Lee, 2018).

Сохранение стабильной доли выявленных нарушений, представляю-
щих потенциальную угрозу причинения вреда, в общем числе выявленных 

6 Так, по данным Росстата наблюдается значительное снижение индекса предпринимательской уве-
ренности в январе–апреле 2020 г. URL: https://gks.ru/bgd/free/B04_03/IssWWW.exe/Stg/d05/79.htm 
(дата обращения: 03.05.2020).
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нарушений соответствует и  результатам анализа государственной стати-
стики крупнейших (с точки зрения количества проводимых проверок) фе-
деральных контрольно-надзорных органов. В соответствии с этими данны-
ми, на протяжении 2010–2019 гг. нарушения, представляющие угрозу или 
явившиеся причиной причинения вреда охраняемым законом ценностям, 
выявляются в среднем у 12% проверенных субъектов (РСПП, 2020, с. 48).

Итоги опроса частично подтверждают выдвинутую гипотезу о повы-
шении эффективности КНД в части сокращения интенсивности контроль-
но-надзорных мероприятий, особенно касательно проверок субъектов ма-
лого предпринимательства, что отвечает и официальным данным статисти-
ки, в соответствии с которыми общее число проверок сократилось на 18%: 
с 2025,6 тыс. в 2016 г. до 1662,9 тыс. в 2019 г.7 Наряду с некоторым снижением 
числа проверок отмечается и тенденция перераспределения усилий органов 
государственного контроля (надзора) на иные виды контрольно-надзорных 
мероприятий, не учитываемые в государственной статистике (мероприя-
тия по дистанционному мониторингу, административным расследованиям, 
рейды и т.п.). Примечательно, что одновременно результаты мониторинга 
реформы КНД, подготовленные РСПП, также свидетельствуют о росте чис-
ла видов государственного контроля (надзора), по которым предусмотрены 
альтернативные виды контрольно-надзорных мероприятий, в частности, 
рейды и контрольные закупки (РСПП, 2020, с. 14–18).

Результаты проведенного опроса свидетельствуют о том, что, несмотря 
на снижение интенсивности КНД, значительно увеличились удельные из-
держки бизнеса, связанные с проведением проверок. Рост издержек отмеча-
ется как в части роста трудозатрат персонала, так и в части значительного 
роста оценки хозяйствующими субъектами иных расходов, в том числе и не-
формальных платежей. В результате совокупные административные издерж-
ки бизнеса, связанные с проведением проверок, за исследуемый период вы-
росли в сопоставимых ценах на 18,6%. 

При этом важно отметить и положительную тенденцию значительно-
го снижения расходов хозяйствующих субъектов на доступ к информации 
об обязательных требованиях: оценка таких расходов снизилась за исследу-
емый период на 57,3% (в сопоставимых ценах).

Таким образом, гипотеза о снижении административных издержек биз-
неса в результате проведения реформы КНД подтверждается лишь частич-
но: за  последние три года существенно сократились издержки, связанные 
с доступом предпринимателей к информации об обязательных требовани-
ях, однако выросли издержки, связанные с проведением проверок органами 
государственного контроля (надзора).

Полученные результаты в целом соотносятся и с итогами опросов, про-
веденных по  инициативе Уполномоченного при Президенте РФ  по защите 
прав предпринимателей. В  соответствии с  данными опросами хозяйствую-
щих субъектов избыточная активность контрольно-надзорных органов явля-
ется значимым (хотя и не ключевым) фактором, сдерживающим предприни-

7 Данные ГАС «Управление». URL: http://gasu.gov.ru/infopanel?id=11824 (дата обращения: 03.05.2020).
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мательскую активность. Средняя оценка данного фактора по пятибалльной 
шкале составила в 2018 г. 3,1 балла (в 2017 г. – 3,1 балла, в 2016 г. – 2,9 балла)8. 

Социологические исследования бизнеса, проведенные в отдельных рос-
сийских регионах, также подтверждают полученные нами выводы. Так, по дан-
ным социологических опросов хозяйствующих субъектов, проведенных 
в Тверской области в 2016–2018 гг., деятельность контрольно-надзорных орга-
нов во многом сохраняет черты «карательной модели» с ориентацией на взы-
скание штрафов, а снижения административной нагрузки на хозяйствующие 
субъекты не отмечается (Вякина, 2019). Опросы, проведенные Уполномочен-
ным по защите прав предпринимателей по Новосибирской области, отражают 
некоторое сокращение доли предпринимателей, указывающих на  тенденцию 
роста административной нагрузки, однако показывают, что в целом отноше-
ние контрольно-надзорных органов к ним не изменилось (Бондаренко, 2018). 
В этом контексте важно отметить, что более ранние эмпирические исследова-
ния указывали на наличие взаимосвязи между фактом проведения проверки 
и снижением прибыльности предприятий (Скугаревский и др., 2016). 

Заключение

Исследование показывает, что, по мнению бизнеса, результативность 
КНД по  сравнению с  базовой оценкой, проведенной в  2017  г., снизилась. 
Опрошенные хозяйствующие субъекты реже отмечают положительное вли-
яние деятельности органов государственного контроля (надзора) в  целом 
и в отношении последних проведенных контрольных мероприятий на сни-
жение рисков причинения вреда, повышение безопасности продукции, про-
изводственных процессов и объектов. Непосредственные результаты КНД, 
связанные с  выявлением потенциально представляющих угрозу охраняе-
мым законом ценностям, не изменились.

Снижение интенсивности проверок контрольно-надзорными органами 
«компенсируется» увеличением числа иных мероприятий по государственному 
контролю (надзору), не учитываемых в государственной статистике и при тра-
диционных подходах к оценке реформы государственного контроля (надзора). 

Даже в условиях сокращения числа проведенных проверок рост удель-
ных административных издержек бизнеса, связанных с  их проведением, 
приводит к  увеличению совокупного административного бремени. Таким 
образом, эффективность КНД с позиции бизнеса также снижается.

При этом в  качестве положительной тенденции следует отметить су-
щественное сокращение административных издержек бизнеса, связанных 
с доступом к информации об обязательных требованиях.

Результаты исследования показывают, что необходимы дальнейшие 
системные усилия по совершенствованию КНД государства. Они особенно 
важны в период экономического кризиса, когда дальнейший рост непроиз-
водительных административных издержек недопустим.

8 Доклад Уполномоченного при Президенте РФ по защите прав предпринимателей 2018 г. URL: http://
doklad.ombudsmanbiz.ru/doklad_2018.html (дата обращения: 03.03.2020).
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Среди факторов, способствующих повышению влияния государствен-
ного контроля (надзора) на минимизацию рисков причинения вреда, респон-
денты опроса 2020 г. чаще всего отмечали повышение качества информиро-
вания об обязательных требованиях и способах их выполнения на практике 
(49,7% опрошенных), сокращение числа обязательных требований, ориента-
цию при проведении проверок только на соблюдение тех обязательных тре-
бований, нарушения которых действительно представляют угрозу причине-
ния вреда (41,0%), установление адекватной ответственности за нарушение 
обязательных требований, представляющее угрозу причинения вреда (39,9%) 
и отказ от административных штрафов при выявлении нарушений впервые, 
расширение использования предупреждений и  предостережений, стимули-
рующих к добровольному соблюдению обязательных требований (32,7%). 

Анализ ответов респондентов свидетельствует о том, что в целом в среде 
предпринимательского сообщества сформирован запрос на более активное 
использование профилактических и предупредительных мер, способствую-
щих росту соблюдения обязательных требований, и повышение ориентации 
деятельности органов государственного контроля на  реальную минимиза-
цию рисков причинения вреда охраняемым законом ценностям. Успешность 
дальнейшего внедрения риск-ориентированных подходов будет во  многом 
зависеть и от широты их применения (в частности, от учета уровня рисков 
не только в отношении частоты плановых проверок, но и при определении 
состава проверяемых обязательных требований с концентрацией на наибо-
лее значимых требованиях, нарушение которых потенциально может приве-
сти к причинению вреда), и от фактического эффекта «регуляторной гильо-
тины», призванной значительно оптимизировать состав требований законо-
дательства и, соответственно, предмет КНД государства.
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Abstract
Improving performance of public regulatory enforcement activity entailing 

stronger orientation at minimizing risks of harm to public values is proclaimed a key 
area for business climate transformation in Russia. Th e article reviews intermediate 
outcomes of the regulatory enforcement reform from the viewpoint of private busi-
nesses. A sociological survey of 1,000 private businesses in 28 Russian regions which 
were subject to  state inspections in  2018–2019 conducted in  March 2020 provided 
empirical data for the paper. Th e 2020 survey results were compared to the outcomes 
of the baseline survey conducted in 2017 at the outset of the regulatory enforcement 
reform with similar methodology applied. Overall, the survey results suggest that 
the perceptions of  businesses regarding the impact of  the state regulatory enforce-
ment activities on reducing risks to public values have declined. Only some 27.4 per-
cent of respondents noted that in general state regulatory enforcement have positive 
impact on  their businesses (in 2017, 34.6 percent of  respondents shared this opin-
ion). Business perceptions of impact of specifi c inspections on the level of risk in their 
operations and product and process safety have also deteriorated. While the survey 
demonstrates some reduction in business inspections intensity, there is also a growth 
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trend in other types of regulatory enforcement activities which are not accounted for 
in statistics, such as administrative investigations, raids, distant monitoring. Changes 
in administrative costs levels also demonstrate varying trends. While the survey sug-
gests signifi cant reduction in  administrative costs related to  access to  information 
on legal requirements (by 57.3 percent in constant prices), unit costs related to regula-
tory enforcement inspections have signifi cantly grown (by 47.4 percent). Survey re-
spondents confi rm the need for implementing risk-oriented principles in state regula-
tory enforcement activities entailing the concentration of  resources on  actual risks 
of  harm. Optimization of  regulatory requirements in  the framework of  ‘regulatory 
guillotine’ is also highly relevant.

Keywords: administrative burden; business costs; governance; regulatory enforce-
ment activity; risk-oriented approach; eff ectiveness.
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