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ОСНОВНЫЕ РЕЗУЛЬТАТЫ 
EXECUTIVE SUMMARY

В начале 2019 г. реформа контрольно-надзорной деятельности по-
лучила новый импульс. Исполнение поручений президента и пред-
седателя правительства (по реализации механизма «регуляторной 
гильотины», по разработке проекта федерального закона о контроле, 
а также по изменению Кодекса об административных правонаруше-
ниях) занимало внимание сообщества весь 2019 год.

При этом не были подведены итоги прошлого периода реформы 
контрольно-надзорной деятельности России — начавшегося в конце 
2016 г. Проект реформы среди прочего предполагал внедрение риск-
ориентированного подхода, снижение количества плановых проверок 
и общей административной нагрузки на бизнес. Среди федеральных 
органов исполнительной власти в первую волну реформы было вклю-
чено 11 ведомств: МЧС России, ФАС России, ФНС России, Россель-
хознадзор, Роспотребнадзор, Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ро-
странснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС России.

Для оценки промежуточных итогов реформы контрольно-надзорных 
органов и выделения текущих тенденций мы собрали и проанализи-
ровали данные ведомственной отчетности из Государственной авто-
матизированной системы «Управление» по форме «1-Контроль». Мы 
установили следующее:

•	 Основной вклад в снижение количества плановых проверок внес-
ла реформа Федеральной налоговой службы (ФНС), обеспечившая 
почти 75% от общего снижения числа проверок. При исключении 
ФНС из рассмотрения результаты реформы в части снижения ин-
спекционной нагрузки становятся минимальными, а среди остав-
шихся ведомств обнаруживаются значительные различия.

•	 В 2019 г., впервые с начала реформы 2016 г., заметен значитель-
ный рост числа проверок, как плановых, так и внеплановых.

•	 С 2016 г. наблюдается устойчивый рост числа проверок, проводи-
мых на основании поручений правительства и президента. Если 
в 2016 г. таких проверок было 7%, то в 2019 г.  — уже 18,5%.

•	 Несмотря на широкомасштабную реформу контрольно-надзорной 
деятельности, процент проверок, обнаруживающих хотя бы одно 
нарушение, остается практически неизменным с 2011 г. для обо-
их видов проверок: в 2019 г. как минимум одно нарушение было 
зафиксировано при 80% плановых проверок и 50% внеплановых.
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ВВЕДЕНИЕ
В 2019 г. реформа контрольно-надзорной деятельности совершила поворот, когда пре-
зидент и правительство приняли решение провести «регуляторную гильотину» регулиро-
вания. Но за три года до этого, в 2016 г., одиннадцать федеральных органов исполнитель-
ной власти участвовали в реализации другой реформы. Проект реформы1 2016 г. среди 
прочего предполагал внедрение риск-ориентированного подхода, снижение количества 
плановых проверок и общей административной нагрузки на представителей предпри-
нимательского сообщества. Но спустя два года реформы, в январе 2019 г., премьер-ми-
нистр России Дмитрий Медведев заявил, что «бизнес в России испытывает неразумное, 
избыточное надзорное и контрольное давление»2.

Проблемы в сфере регулирования, с которыми столкнулась Россия, остаются частью общего 
советского наследия. Отличительная черта постсоветских стран — наличие широкого кон-
сенсуса в обществе и государственных институтах о необходимости всеобщей и регулярной 
проверочной активности (Blanc, 2012). Во многом институт проверки в том виде, в котором 
он сложился в современной России, является уникальным. Среди характерных черт можно 
выделить: попытку охвата проверками всей вселенной хозяйствующих субъектов, регуляр-
ность проверок, фокус на исполнении нормативных требований и репрессивность. 

Количество проверок, проводимых государственными органами России, даже с учетом 
внедрения риск-ориентированного подхода несопоставимо с количеством проверок в 
развитых странах. Например, одно из самых активных ведомств США — Администрация 
профессиональной безопасности и здоровья (англ. Occupational Safety and Health Ad-
ministration) — в 2018 г. провело 73 013 проверок3 при населении 327 млн, а Роструд в 
тот же год — 137 353 проверки при 146 млн населения. При этом неявное предположе-
ние о положительной связи частоты проверок с их результативностью, вероятно, не соот-
ветствует фактическому положению дел (Blanc, 2018; Кудрявцев, Кучаков, 2019).

Другой особенностью является склонность российских ведомств уделять повышенное 
внимание документальному соответствию деятельности экономического агента нор-
мативным требованиям. Как отмечают специалисты, это общая черта для большинства 
постсоветских стран (Blanc, 2012). Попытка внедрения чек-листов и подготовительный 
этап «регуляторной гильотины» очертили масштаб предъявляемых требований. К концу 
2019 г. стало очевидно, что действующее законодательство содержит множество уста-
ревших требований.

Российские контрольно-надзорные органы редко применяют профилактические меры. 
Если сопоставить данные проверок территориального отделения Роспотребнадзора в 
Москве и Департамента по делам потребителей правительства Нью-Йорка за 2018 г., то 
обнаружится, что инспектор в Москве фиксирует нарушения в 69,6% случаев, а его кол-
лега из Нью-Йорка — только в 23,8% случаев4.

Эти обстоятельства делают проверки обременительными не только для проверяемых, но 
и для общества в целом. По нашей консервативной оценке, инструмент проверки только 
в части трудовых затрат обходится для экономики в 1% всего рабочего времени (Скуга-
ревский и др., 2016). Поэтому важно оценить результат заявленных в реформе усилий по 
снижению количества проверок и объема административной нагрузки.
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ДАННЫЕ
Для демонстрации трендов развития реформы контрольно-надзорной деятельности в 
части снижения проверочной активности федеральных органов исполнительной власти 
мы собрали и обработали5 данные ведомственной отчетности из Государственной ав-
томатизированной системы «Управление» по форме «1-Контроль»6. Открытые данные 
системы позволили собрать срез за 2011–2019 гг. из отчетности 10 государственных 
органов, входящих в перечень исполнителей приоритетной программы «Реформа кон-
трольной и надзорной деятельности»: МЧС России, ФАС России, ФНС России, Россельхоз-
надзор, Роспотребнадзор, Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, 
Ростехнадзор, ФТС России. Россельхознадзор не вошел в итоговый перечень, поскольку 
по состоянию на февраль 2020 г. не опубликовал данные за 2019 г.

РЕЗУЛЬТАТЫ
На рис. 1 показано общее количество плановых проверок, отраженных в форме «1-Кон-
троль». Можно увидеть, что общее количество плановых проверок с 2016 по 2019 гг. упа-
ло на 30%, что соответствует заявленным целям реформы. Но если перейти на уровень 
отдельных ведомств (рис. 2), то мы увидим, что результаты реформирования контрольно-
надзорных органов неоднородны. На рис. 2 контрольно-надзорные органы упорядочены 
по величине снижения количества проверок: Роспотребнадзор за отчетный период на-
растил план проверок, в то же время Налоговая служба уменьшила план проверок в 
годовом выражении в 2 раза. Основной вклад в снижение количества проверок при-
внесла именно Федеральная налоговая служба. Реформа ФНС обеспечила 75% (93 999 
из 125 961 проверки) от общей величины снижения проверок.

Рисунок 1. Изменение общего количества проверок в период 2011–2019 гг.

5	  Публикация подготовлена в рамках научного проекта N 17-18-01618, поддержанного Российским научным 
фондом.

6	  Подробнее о форме «1-Контроль»: Приказ Федеральной службы государственной статистики от 21 декабря 
2011 г. N 503 «Об утверждении статистического инструментария для организации Минэкономразвития России 
федерального статистического наблюдения за осуществлением государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля» / Сайт «Гарант.ру». URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/70011676/ (дата обра-
щения 03.03.2020, доступ свободный).

https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/70011676/
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Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС. Вертикальная пунктирная линия от-
ражает начало реформы контрольно-надзорной деятельности. 

Рисунок 2. Количество плановых проверок в 2016 и 2019 гг. в ведомственном разрезе

Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС.

Налоговые проверки имеют ряд общепризнанных особенностей. В камеральной форме 
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они исчисляются десятками миллионов. Налоговый контроль автоматизирован и по сути 
своей является непрерывным мониторингом. Налоговые проверки, как и весь финан-
сово-экономический блок, выведены из-под действия 294-ФЗ7. Эти обстоятельства по-
зволяют нам оценивать эффективность реформы по снижению регуляторного бремени 
в том числе и без учета деятельности ФНС. Если мы исключим результаты реформиро-
вания Налоговой службы (см. рис. 1, пунктирная линия), то абсолютные промежуточные 
итоги реформы окажутся гораздо скромнее.

Более того, в 2019 г. наблюдается частичный разворот от политики сокращения инспек-
ционной нагрузки. Впервые с 2016 г. заметен общий рост количества проверок. Этот же 
эффект наблюдается на альтернативных данных проверок из Единого реестра проверок, 
проводимых согласно 294-ФЗ (Кучаков и др., 2019).

Вторая наблюдаемая тенденция в ведомственной отчетности — рост числа проверок по 
поручениям правительства и президента (см. рис.  3). Мы наблюдаем более чем дву-
кратный рост подобных проверок — с 7% в 2016 г. до 18,5% в 2019 г. Такие поручения, 
как правило, являются реакцией государства на чрезвычайные и/или общественно ре-
зонансные происшествия. Проверки по поручениям носят случайный характер и всегда 
проходят во внеплановом режиме. Есть все основания полагать, что именно проверки 
по поручениям наиболее разрушительны для экономики, поскольку предполагают мас-
совую проверку организаций в момент усиленного общественного внимания к пробле-
ме (например, волна проверок торгово-развлекательных центров по всей России после 
трагедии в Кемерово в ТРК «Зимняя вишня»). Такие проверки спровоцированы не по-
вышением безопасности и разумным подходом к управлению рисками, а моральной 
паникой8, за которой, как правило, следует ужесточение регулирования и рост админи-
стративной нагрузки для всех организаций в отрасли.

В настоящий момент количество проверок, инициируемое вышестоящими государствен-
ными органами, сопоставимо с количеством проверок, инициируемым широким кругом 
заявителей (Кузнецова, Кучаков, 2018). Тенденция устойчивого роста числа проверок по 
поручениям может свидетельствовать об изменении роли института проверки в системе 
государственного управления, который все больше теряет профилактическую функцию и 
приобретает черты государственной санкции и инструмента чрезвычайного реагирования.

Третья тенденция, которую можно отметить, — это наличие устойчивого показателя 
выявления нарушений при проведении проверки (см. рис. 5). Независимо от вида контроль-
но-надзорного мероприятия в ходе и плановых, и внеплановых проверок контролиру-
ющий орган обнаруживает хотя бы одно нарушение в 80 и 50% случаев соответственно. 
Ведомственный разрез позволяет уточнить это наблюдение (см. рис. 6): наиболее актив-
ные контрольно-надзорные органы — МЧС, Роспотребнадзор, Ростехнадзор, ФНС — де-
монстрируют рост числа проверок, при которых фиксируются нарушения. Менее крупные 
ведомства — Росздравнадзор и ФТС, — напротив, показывают снижение доли проверок, 
где выявлены нарушения. Контринтуитивным выглядит более высокий показатель выяв-
ления нарушений при проведении плановой проверки по сравнению с внеплановой. В 
публичной риторике (не только в России) существует представление о том, что при вне-
плановой проверке обнаружить нарушение проще, поскольку проверяемая организация 
не успевает подготовиться к ней. Однако в России мы наблюдаем, что в ходе плановых 
проверок процент выявления нарушений стабильно выше.

7	  Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» / Сайт «Консультант.ру».  
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_83079/ (дата обращения 03.03.2020, доступ свободный).

8	  Моральная паника — социологический термин, означающий распространение в обществе массовой истерии.

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_83079/
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Рисунок 3. Доля проверок, проводимых по поручению правительства или президента

Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС. Вертикальная пунктирная линия от-
ражает начало реформы контрольно-надзорной деятельности.

Рисунок 4. Доля проверок по поручениям в 2016 и 2019 гг. в ведомственном разрезе

Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС.



10

Рисунок 5. Доля проверок, в ходе которых выявлено хотя бы одно нарушение

Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС. Вертикальная пунктирная линия от-
ражает начало реформы контрольно-надзорной деятельности.

Рисунок 6. Доля плановых проверок в 2016 и 2019 гг., в ходе которых выявлено хотя 
бы одно нарушение, в ведомственном разрезе

Прим.: для отображения использованы данные формы «1-Контроль» для ведомств: МЧС, ФАС, ФНС, Роспотребнадзор, 
Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ространснадзор, Роструд, Ростехнадзор, ФТС.
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