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Ключевые слова: реформа, конкуренция, антимонопольное регули-
рование, минимизация предпринимательских рисков, проверки, анти-
монопольный орган.

DOI: 10.17308/meps.2019.7/2162

Реформирование сложившейся системы государственного контроля 
и надзора вновь стало актуальной темой в 2016-2018 гг. [3] Концепцию 
такого реформирования было поручено разработать «Открытому прави-
тельству». Формулировка принципов и механизмов реформирования была 
обусловлена, в первую очередь, негативными измеряемыми показателями 
контрольно-надзорной деятельности федеральных, региональных и муни-
ципальных органов власти. В год в России проводится порядка 1 700 000 
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проверок, из которых только 15% выявляют реальную угрозу. Насчитывает-
ся более 49 федеральных контрольных ведомств. Нагрузка на инспекторов 
территориальных органов различается в 5-7 раз, а по сравнению между ан-
тимонопольными и иными территориальными органами федеральных орга-
нов исполнительной власти, полагаю, превышает эти показатели. При этом 
на всех уровнях существует более 200 видов контроля и более 2 млн обя-
зательных требований к предпринимателям. Издержки бизнеса, связанные 
с контрольно-надзорными мероприятиями, оцениваются до 5% ВВП России 
(около 4 млн рублей) [1, 2].

Методология исследования
Предполагаемыми целями реформы, исходя из разработанных «От-

крытым правительством» документов, являлись [9]:
• обеспечение приемлемого уровня безопасности;
• повышение эффективности бюджетных расходов;
• сокращение расходов на приобретение товаров и услуг;
• сокращение коррупционных рисков и «эффективный контракт» с кон-

тролером;
• стимулирование экономического роста;
• соответствие издержек уровню опасности, их снижение;
• равные условия для всех хозяйствующих субъектов;
• актуальные, непротиворечивые и систематизированные обязательные 

требования.
Для перестройки сложившейся системы контрольно-надзорной дея-

тельности «Открытым правительством» органам власти всех уровней предпо-
лагается выполнить восемь задач (из проанализированных источников) [9]:

• внедрение риск-ориентированного подхода (сплошные проверки 
должны быть только на объектах повышенной опасности). К 2019 году 
риск-ориентированный подход должен быть внедрен на 95% в каж-
дом контрольном ведомстве;

• сбор, актуализация и опубликование обязательных требований. 90% 
видов издержек образуется из-за устаревших, противоречивых требо-
ваний. К 2024 г. все требования должны быть актуальны и находиться 
в обязательных требованиях (на 63% в 2018 г.; на 93% в 2024 г.);

• внедрение системы профилактики нарушений. Для этого должна быть 
введена профилактическая работа с бизнесом, включая внедрение 
комплайенс-процедур;

• автоматизация контрольно-надзорной деятельности. Информатиза-
ция позволит кратно сократить время на проведение контроля, повы-
сить его результативность и прозрачность;

• внедрение системы оценки результатов деятельности контрольно-
надзорных органов. Контрольные органы должны оцениваться, исхо-
дя из показателей сокращения ущерба и нанесенного вреда. К 2018 г. 
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практически по всем видам (95%) контроля должны быть утверждены 
новые показатели эффективности;

• радикальное снижение коррупционных рисков, возможностей и про-
явлений;

• развитие кадрового потенциала. Уже в 2018 г. почти во всех кон-
трольных органах должна была быть внедрена новая система моти-
вации сотрудников;

• повышение качества реализации контрольно-надзорных полномочий 
на региональном и местном уровнях. К 2024 г. все российские регионы 
должны предложить новые подходы контроля деятельности.
Отдельные прогнозные показатели реализации реформы «Открытым 

правительством» были сформулированы следующим образом:
1. уровень материального ущерба от контрольных мероприятий будет 

снижен к 2024 г. на 30%. Это совокупное сокращение более чем на 2,5 трлн 
рублей;

2. административная нагрузка на бизнес будет снижена на 50%, в 
результате общая эффективность контроля и надзора будет повышена на 
50% в 2024 г. [6].

Реформы государственного контроля, как и любая реформа, потре-
буют серьезных изменений нормативной базы. В настоящее время в посто-
янном режиме дорабатывается Федеральный закон № 294 «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» [4], ве-
дется масштабное обновление отраслевого законодательства и актов, уста-
навливающих обязательные требования. Важным шагом станет принятие 
Закона «О государственном контроле и надзоре в Российской Федерации».

Главной задачей реформы становится перераспределение объектов 
проверки, при котором государство откажется от тотального и регулярного 
контроля над бизнесом, переходя на риск-ориентированные подходы, пре-
дотвращение нарушений и минимизацию ущерба.

Новые условия работы потребуют переформатирования и самих над-
зорных органов. Согласно опубликованному Паспорту реформы [12] пред-
полагается, что по-новому будет проходить набор состава государственных 
служащих в органы федерального подчинения, которые и будут участвовать 
в реформе надзора. Авторами реформы («Открытое правительство») пред-
полагается, что на одно рабочее место в системе ФОИВ будет претендовать 
минимум три кандидата. Справочно можно отметить, что в системе Воро-
нежского территориального антимонопольного органа за последние три с 
лишним года (2016-2019 гг.) текучесть кадров составила более 35%.

На должностях, где коррупционные риски особенно велики, планиру-
ется провести ротацию чиновников. Новая кадровая политика затронет 10 
из 12 ведомств – МЧС, МВД и ФСБ пока решено не задействовать в реформе.
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Стоит отметить, что Паспорт программы предполагает разработку не-
коей системы материальной и нематериальной мотивации, что конкретно 
имеется в виду, в Паспорте не уточнено, эта система будет разрабатываться 
постфактум. По сути, в настоящее время отсутствует один из основопола-
гающих движущих стимулов проведения любой реформы – мотивация. Что 
касается региональных структур федеральных органов исполнительной вла-
сти, то в Паспорте о них в указанной связи ничего найти не удалось.

Реформа предполагает борьбу с коррупцией. Чтобы исключить со-
блазн в получении взятки, предполагается, что проверяющих оснастят ау-
дио- и видеорегистраторами, которые они обязаны будут использовать при 
выполнении своих надзорных обязанностей. Иные шаги по борьбе с корруп-
цией описаны в Паспорте программы лишь в общих чертах: прозрачность 
процессов, четкая регламентация обязанностей, выделение конкретных 
критериев для принятия решений и etc.

Бюджет национального проекта был рассчитан лишь на 3 года (на-
чиная с 2017 г.) – в смете на эту трехлетку заложены ежегодные расходы в 
размере 150 млн рублей – довольно скромные цифры, если учесть масштаб 
анонсированных нововведений. В реальности одна только модернизация 
технических возможностей ведомств потребует гораздо более высоких за-
трат. Видимо, поэтому недостаток средств и называется авторами проекта 
одним из главных возможных препятствий для его реализации. С другой 
стороны, сокращение требований для бизнеса, которые самим государством 
и были чрезмерно установлены, не потребует особых расходов, а ведь имен-
но снижение административной нагрузки и является главной задачей ре-
формы.

Проектным комитетом по направлению «Реформа контрольной и над-
зорной деятельности» 27 января 2017 г. был утвержден паспорт приори-
тетного проекта «Повышение качества реализации контрольно-надзорных 
полномочий на региональном и муниципальном уровнях» [5].

Мероприятия целевой модели и приоритетного проекта взаимосвя-
заны и направлены на обеспечение синхронизации проводимой реформы 
контрольно-надзорной деятельности на федеральном и региональном уров-
нях. Они распространяются на все виды регионального контроля (надзора), 
осуществляемые в рамках собственных полномочий субъектов Российской 
Федерации, за исключением внедрения риск-ориентированного подхода, 
который предусмотрен в указанном периоде только для 7 приоритетных ви-
дов регионального контроля (надзора):

• региональный государственный экологический надзор;
• региональный государственный ветеринарный надзор;
• государственный жилищный надзор;
• лицензионный контроль в отношении юридических лиц или индивиду-

альных предпринимателей, осуществляющих деятельность по управ-
лению многоквартирными домами на основании лицензии;
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• лицензионный контроль за розничной продажей алкогольной продук-
ции;

• государственный контроль (надзор) в области долевого строительства 
многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости;

• региональный государственный строительный надзор и др. [7].
В городах федерального значения сосредоточено в настоящее время 

достаточное количество специалистов, чтобы на должном уровне осущест-
влять контроль за организациями различных сфер деятельности. В регио-
нах, в том числе и в Воронежской области, ситуация несколько иная.

По нашему мнению, в Воронеже недостаточно инспекторов, которые 
специализируется одновременно по всем сферам деятельности. В связи с 
этим встает вопрос о делегировании части надзорных полномочий в тех 
сферах, которые наиболее значимы для экономики и жизни конкретных тер-
риторий. В качестве выхода из положения регионы должны были передать в 
Минэкономики собственные предложения по делегированию им отдельных 
контрольно-надзорных полномочий федеральных органов исполнительной 
власти.

Особенности отдельных рисков и возможностей реформы в целом (по 
прогнозам «Открытого правительства») можно представить в виде таблицы 
(таб. 1):

Таблица 1
Особенности отдельных рисков и возможностей реформы

№
п/п

Наименование риска/возможности Мероприятия по предупреждению 
риска/ реализации возможности

РИСКИ

1

Увеличение показателей смертности и 
травматизма в связи с ростом предпри-
нимательской активности или ростом из-
носа основных фондов

Выделение дополнительного при-
роста показателей смертности и 
травматизма к уровню базового 
года пропорционально росту пред-
принимательской активности и их 
количества

2

Увеличение показателей материального 
ущерба в связи с ухудшением макроэко-
номических условий

Дополнения описания достижения 
показателей в части изменения 
базы их расчета при формировании 
отчетов о ходе их достижения

3

Подготовка методологами проекта не 
соответствующих запросам и задачам 
проектного комитета методических ре-
комендаций и проектов иных докумен-
тов, по которым не смогут работать 
участники проекта

Будут осуществляться следующие 
мероприятия по снижению риска: 
обеспечение постоянного взаимо-
действия методологов и исполни-
телей на этапе подготовки мето-
дических документов; проведение 
процедур согласования методик 
между методологами и исполни-
телями с качественным контролем 
за учетом замечаний; проведение 
обсуждений подготовленных доку-
ментов на заседаниях экспертного 
и при необходимости обществен-
ного совета программы. Возможны
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№
п/п

Наименование риска/возможности Мероприятия по предупреждению 
риска/ реализации возможности

мероприятия по передаче риска: 
подготовка и передача разработки 
наиболее сложных проектов мето-
дических рекомендаций и иных до-
кументов на конкурс по подготовке 
НИР

4

Отсутствие коммуникаций между раз-
личными участниками Программы

Будут осуществляться следующие 
мероприятия 71 участниками реа-
лизации Программы по снижению 
риска: проведение постоянных се-
минаров и встреч на базе Аналити-
ческого центра при Правительстве 
Российской Федерации; формиро-
вание единой информационной си-
стемы общения между участниками 
проекта

5

Подготовка заказчиком проекта иных 
поручений Правительства Российской 
Федерации и координационных органов 
Правительства Российской Федерации

Будут осуществляться следующие 
мероприятия по принятию риска: 
формирование методики погруже-
ния отдельных поручений Прави-
тельства Российской Федерации в 
приоритетную программу; форми-
рование единой точки входа допол-
нительных поручений; погружение 
поручений в рамках контрольно-
надзорной деятельности в сводные 
планы реализации проектов руко-
водителями проектов под контро-
лем Проектного офиса

6

Отсутствие необходимого финансирова-
ния Программы или снижение его объ-
емов

Будут осуществляться следующие 
мероприятия по снижению риска: 
выделение дополнительных объ-
емов финансирования, исходя из 
запланированных средств на реа-
лизацию полномочий федеральных 
органов исполнительной власти

7

Отсутствие ответственности участников 
реализации Программы за сроки и ре-
зультаты реализации проектов

Будут осуществляться следующие 
мероприятия по снижению риска: 
формирование проектного офиса, 
организующего контроль и мони-
торинг хода реализации проекта; 
проведение заседаний проектно-
го комитета по решению проблем 
исполнения поручений в рамках 
проекта; проработка системы мате-
риального и нематериального сти-
мулирования и наказания

8

Несогласованность программы с иными 
документами стратегического планиро-
вания

Приведение в соответствие доку-
ментов стратегического планиро-
вания с паспортом Программы, ак-
тивное вовлечение руководителей 
Правительства Российской Федера-
ции в реализацию проекта

Продолжение табл. 1
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№
п/п

Наименование риска/возможности Мероприятия по предупреждению 
риска/ реализации возможности

9

Отсутствие соответствующих компетен-
ций сотрудников контрольно-надзорных 
органов, необходимых для осуществле-
ния реформы

Привлечение ведущих междуна-
родных и российских экспертов к 
консультированию по ходу реали-
зации Программы и получаемым 
результатам

ВОЗМОЖНОСТИ

1

Увеличение вовлеченности руководите-
лей ФОИВ и субъектов Российской Феде-
рации в реализацию Программы

Расширение комплекса мероприя-
тий, направленных на взаимодей-
ствие с заинтересованными ФОИВ. 
Проведение мероприятий в заинте-
ресованных РОИВ

2

Повышение уровня соблюдения субъек-
тами предпринимательской деятельно-
сти обязательных требований в сфере 
контрольно-надзорной деятельности

Введение дополнительных мер по 
возможностям по переносу ответ-
ственности на субъектов предпри-
нимательской деятельности

3

Улучшение макроэкономических усло-
вий и увеличение материальных рас-
ходов субъектов предпринимательской 
деятельности на системы предупрежде-
ния возникновения угроз

Дополнительный пересмотр части 
обязательных требований в целях 
приведения их в соответствие с 
возникающими возможностями по 
переносу ответственности на субъ-
ектов предпринимательской дея-
тельности

Как можно отметить, прогнозируемые риски намного реалистичнее, 
нежели предлагаемые мероприятия их компенсаторного характера.

Формирование показателей эффективности и результативности пред-
полагается основывать на учете базовых значений и анализа статистики по 
осуществляемым органом власти видам контроля (надзора) при использова-
нии актуализированной с учетом проведенного в 2016 г. пилотного проекта 
«Базовой модели определения показателей результативности и эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности», утвержденной распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 17 мая 2016 г. № 934-р [8].

Предусмотренный сбор достоверных данных по основным контроли-
руемым видам рисков, доступный всем участникам программы, по прогнозам 
«Открытого правительства» позволил бы улучшить планирование прове-
рочных мероприятий, расчет рисков при внедрении риск-ориентированного 
подхода и построить комплексную систему профилактических мероприятий.

Следует отметить, что к ключевым результатам реформы контрольно-
надзорной деятельности можно будет отнести:

1. фокус контроля на объектах с высокими рисками нанесения вреда;
2. прозрачная система присвоения объекту категории риска по мас-

штабу потенциального вреда;
3. приоритет профилактики в ходе проведения проверок;
4. оптимальный набор актуальных обязательных требований;
5. исчерпывающий перечень видов контроля;
6. высокий профессиональный статус инспектора;

Окончание табл. 1
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7. независимая и достоверная система учета данных;
8. современная IТ-инфраструктура: единые базы данных и прозрач-

ность;
9. оперативное и адекватное реагирование на новые риски причине-

ния вреда и запросы со стороны подконтрольных субъектов.
По итогам реализации проекта в каждом из федеральных органов ис-

полнительной власти, реализующих контрольно-надзорные полномочия, 
предполагается применение системы оценки результатов их деятельности. 
Также, по мнению разработчиков, будут внедрены механизмы мотивации 
работников в зависимости от достигнутых результатов работы. В рамках 
создания единой «облачной системы» контрольно-надзорной деятельности 
будет обеспечена информационно-аналитическая поддержка внедрения об-
новленной системы оценки результативности и эффективности контрольно-
надзорной деятельности:

1. количество случаев причинения вреда в поднадзорной сфере;
2. размер вреда в поднадзорной сфере в стоимостном выражении;
3. экономическая эффективность проведения проверок;
4. доля проверок, проведение которых было осуществлено при при-

менении риск-ориентированного подхода;
5. объем ресурсов, выделенных на проведение профилактики и пре-

доставление консультационной помощи;
6. оценка работы контрольного органа со стороны предпринимателей;
7. оценка издержек предпринимателей в связи с проведением 

контрольно-надзорных мероприятий.
Многие из указанных параметров, как можно видеть, сложно измеряе-

мы и администрируемы.
Предварительный анализ анонсированных целей и задач реформы 

показывает, что к положительным прогнозируемым результатам можно от-
нести:

1. снижение коррупционных рисков, возможностей и проявлений. 
Предусмотрено внедрение новой системы оценки результативности и эф-
фективности органов контроля — по размеру предотвращенного ущерба. 
Мотивация инспекторов должна влиять на снижение уровня коррупции;

2. автоматизация контрольно-надзорной деятельности. Информатиза-
ция позволит кратно сократить время на проведение контроля, повысить 
его результативность и прозрачность;

3. риск-ориентированный подход является ключевым пунктом ре-
формы. Он определяет степень нарушения и ответственности. Контрольно-
надзорная деятельность переориентируется на объекты повышенного риска 
и субъектов, которые допускают наиболее серьезные нарушения законо-
дательства. Такой подход позволит сократить число проверок, снизить 
нагрузку на госаппарат и повысить эффективность расходования ресур-
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сов за счет сокращения подконтрольных субъектов и частоты проверок;
4. приоритет отдается профилактике нарушений, в том числе за счет 

оказания консультативной помощи бизнесу. На базе утвержденного проект-
ным комитетом реформы «Стандарта профилактики нарушений обязатель-
ных требований» [10, 11] все надзорные органы и бизнес смогут обсуждать 
результаты проверок и наиболее типичные нарушения. Такая информаци-
онная доступность позволит заранее определить объем обязательных тре-
бований, которые субъектами контроля должны соблюдаться;

5. внедрение чек-листов в ходе проверок, где будут прописаны глав-
ные требования к проверяемому предприятию. Среди них информация о 
виде контроля, категории риска, классах опасности при проверке, рекви-
зиты всех документов, в которых содержатся проверяемые требования, а 
также учетный номер проверки в едином реестре проверок. Формы «чек-
листов» будут находиться на сайте ведомств в открытом доступе;

6. внедрение инструментов для самоконтроля. Зная требования, пред-
приниматели будут следить за состоянием их выполнения на своем пред-
приятии, а также смогут избежать лишних затрат при оплате штрафов за 
нарушения и их ликвидацию.

При этом можно отметить и отдельные существенные недостатки:
1. единые правила могут существовать только по пунктам охраны тру-

да (отпуска, рабочий день etc.). Для каждой отрасли должны быть кодифи-
цированы существующие требования отдельно;

2. в регионах нет инспекторов, которые специализируется по всем 
сферам деятельности, поэтому регионы ставят вопросы о делегировании 
части надзорных полномочий в тех сферах, которые наиболее значимы для 
экономики и жизни конкретных территорий либо просят выделять дополни-
тельные средства для того, чтобы готовить таких специалистов;

3. не нашла отражение в Паспорте региональная специфика деятель-
ности различных по функциям, средствам (структуре ресурсов) територи-
альных органов исполнительной власти.

Нередко унификация требований к контрольным функциям приводит к 
дискредитации самой идеи реформы ввиду неисполнимости применительно 
к разным областям её приложения. Так, например, организация публичных 
слушаний об итогах работы территориального антимонопольного органа раз 
в квартал в определённом (по площади) зале при наличии заранее уста-
новленного количества слушателей и определённой продолжительности 
времени проведения (учитывая, например, что дело по антимонопольному 
контролю в среднем идёт 3-6 месяцев (без учёта времени последующего су-
дебного рассмотрения), а количество сотрудников направления, например, 
НДК и контроля за рекламой в УФАС по Воронежской области составляет 4 
человека (включая начальника отдела), приводит к тому, что приходится 
отчитываться о проводимом производстве по делу фрагментарно: стадия 
сбора доказательств, стадия возбуждения, стадия антимонопольного рас-
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следования, стадия истребования дополнительных доказательств, стадия 
вынесения решения и впоследствии несколько стадий судебных рассмотре-
ний в различных уровнях судебных инстанций. Вместе с тем ежеквартально 
для подготовки публичного обсуждения результатов деятельности террито-
риального антимонопольного органа по факту все сотрудники управления 
на три-пять дней задействуются в полном составе;

4. программа реформы не распространяется на контрольно-надзорную 
деятельность, «связанную с вопросами борьбы с преступностью, нацио-
нальной обороны или обеспечения общественной безопасности», следует 
из примечания к документу. Теоретически это оставляет пространство для 
злоупотреблений.

Заключение
Скромные на исследуемом этапе результаты реформы контрольно-

надзорной деятельности, сведенные в итоге к общественным слушаниям 
и большей непрофильной нагрузке на рядовых исполнителей, связаны, на 
наш взгляд, во-первых, с бессистемным подходом к их формулированию и 
оторванностью декларируемых целей и задач от реальных возможностей 
и ресурсов региональных и территориальных органов власти. Необходимо 
также, на наш взгляд, отметить отсутствие известного широкого профес-
сионального и научного обсуждений концепции и модели рассматриваемой 
реформы контрольно-надзорной деятельности.

Исходя из указанного выше, предполагается необходимым привести 
в соответствие с реальными возможностями территориальных антимоно-
польных органов (и иных территориальных органов ФОИВ) модель и задачи 
реформы, имея в виду сроки проведения дел по антимонопольному регули-
рованию, фактическое количество сотрудников, занимающихся проведени-
ем дел, периодичность и формы (требования к залу, количеству участников 
и предельное время обсуждения) ежеквартальных публичных слушаний. В 
этой же связи необходимо учесть специфику и возможности различных по 
составу и структуре задач территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти.

При этом считаем необходимым отметить, что неустранение ука-
занных выше и иных возможных недостатков в предлагаемых реформой 
контрольно-надзорной деятельности подходах, изменения в деятельности 
территориального антимонопольного органа будут определяться лишь до-
полнительными формами отчётности, временем на подготовку к ним за счёт 
времени на качественную проработку заявлений по компетентностным на-
правлениям деятельности службы, не затронув сути самой работы. При этом 
заявленных целей в Паспорте реформы контрольно-надзорной деятельно-
сти, выработанной «Открытым правительством», обнародовано девять, а 
задач восемь, предполагается, что это методически неверный подход.

Кроме того, хотелось бы обратить особое внимание на формулировку 
отдельных целей реформы (в частности, «Стимулирование экономическо-
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го роста», «Обеспечение приемлемого уровня безопасности», «Повышение 
эффективности бюджетных расходов» etc.), являющих, по сути, не резуль-
тат, а процессы. В такой формулировке достижение заявленных целей про-
блематично. Целью не может быть процесс, процедура, а только продукт, 
результат. В представленной формулировке, это могут быть именно задачи, 
но не цели.

Реформа контрольно-надзорной деятельности призвана изменить по-
рядок осуществления контрольно-надзорных мероприятий и способствовать 
в целом совершенствованию государственного (в том числе антимонополь-
ного) и муниципального управления, модернизации отечественной эконо-
мики, развитию добросовестной конкуренции, предотвращению коррупции 
и других злоупотреблений в органах государственной власти и местного са-
моуправления.

Предварительные видимые итоги, к сожалению, пока отражают лишь 
изменение формы организации отчётности контрольно-надзорных органов. 
В этой связи унификация требований к осуществлению контрольных функ-
ций не должна быть, на наш взгляд, конечной целью реформы.
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