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аннотация

цель: Основная цель работы состоит в исследовании влияния субъективного восприятия контрольно-надзорных мероприятий 
представителями бизнеса региона на качество деловой среды в рамках проводимой реформы контрольно-надзорной деятель-
ности государства. Для достижения поставленной цели в статье решены следующие задачи: выявлены ключевые факторы, опре-
деляющие качество деловой среды и восприятие предпринимателями экономической политики государства; оценено восприя-
тие предпринимателями деятельности государства по реформированию государственного контроля (надзора) на территории 
Тверской области; определены основные проблемы, возникающие в ходе реализации мероприятий государственного контроля 
(надзора); разработаны предложения по их устранению. 

методология проведения работы: Исследование основано на систематизации и анализе результатов социологических опросов, 
направленных на оценку влияния государственного и муниципального контроля (надзора) на бизнес, которые проводились в Твер-
ской области на протяжении трех лет (с 2016 г. по 2018 г.) и охватили более трехста руководителей малых, средних и крупных 
предприятий всех муниципальных образований области. В ходе исследования выполнен контент-анализ нормативно-правовой 
базы и экономико-статистическая оценка результатов социологических опросов; применены табличные и графические методы 
визуализации данных.

результаты работы: Несмотря на реализацию реформы и отмечаемое предпринимателями сокращение количества проверок в Твер-
ской области, анализ результатов опроса предпринимателей говорит о противоречивой ситуации в административных условиях 
деловой среды. В субъективном восприятии предпринимателей уменьшения административной нагрузки на бизнес не происходит. 
При этом сохраняются стабильная ориентация проверяющих на взыскание штрафов и фискальная направленность проверок.

выводы: Концептуальный подход к реализации проводимой реформы контрольно-надзорной деятельности государства предпо-
лагает выявление и устранение барьеров административного характера при активном участии бизнес-сообщества. По своему 
субъективному восприятию предприниматели не ощущают уменьшения административной нагрузки на бизнес. Восприятие 
контрольно-надзорных мероприятий представителями бизнеса в значительной мере определяет качество деловой среды, ко-
торая оказывает существенное влияние на мотивацию и результаты деятельности хозяйствующих субъектов. В настоящий 
момент, по мнению бизнес-сообщества, изменения принципиальной модели осуществления контрольно-надзорной деятельно-
сти государства не ощущается.
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abstract

Purpose: the current research aims to study the influence of the subjective perception of control and supervisory activities by regional business 
on the business environment quality as part of the ongoing state control and supervisory activities reform.

The article has solved the following tasks: key factors determining the quality of the business environment and the perception by entrepreneurs 
of the state economic policy have determined; entrepreneurs' perception of the state activity in reforming state control (supervision) in the Tver 
region has assessed; main problems arising during the implementation of state control (supervision) measures have identified ); ways have 
proposed t for their elimination.

Methods: study based on systematization and analysis of the results of sociological polls to assess the impact of state and municipal control 
(supervision) on business, which conducted in Tver region for three years (from 2016 to 2018) and covered more than three hundred heads 
of small, medium and large enterprises of all municipalities of the region. Content analysis of the regulatory framework and economic and 
statistical evaluation of the results of sociological surveys carried out; tabular and graphical data visualization methods applied.

results: despite the implementation of the reform and the reduction in the number of inspections in Tver region, an analysis of the results of a 
survey of entrepreneurs indicates a contradictory situation in the administrative conditions of the business environment. There is no reduction in 
the administrative burden on business in the subjective perception of entrepreneurs. At the same time, the firm orientation of inspectors for the 
collection of fines and the fiscal orientation of inspections remains.

conclusions and relevance: conceptual approach to the implementation of the ongoing reform of state control and supervision activities 
involves the identification and elimination of administrative barriers with the active participation of the business community. Entrepreneurs do 
not feel the reduction of administrative burden on business according to their subjective perception. The perception of control and supervisory 
measures by business representatives determines the quality of the business environment, which has a significant impact on the motivation and 
performance of business entities. There is no change in the fundamental model for the implementation of state control and supervisory activities 
according to the business community.

Keywords: state supervisory and oversight, public administration reform, business climate, administrative burden on business, economic 
security of entrepreneurship
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Введение 

Несмотря на предпринятые шаги по реформи-
рованию контрольно-надзорной деятельности, 
функции контроля и надзора, осуществляемые 
государством, остаются одной из самых болевых 
точек соприкосновения интересов государства и 
бизнеса. С одной стороны, идет реформирование 
государственного контроля в целях снижения ад-
министративной нагрузки на бизнес и процесс ре-
ализации ряда законодательных инициатив Пре-

зидента и Правительства Российской Федерации. 
С другой стороны, по восприятию представителей 
бизнеса, происходит усиление контрольно-над-
зорных функций государства.

Начиная с 2012 г. вопросы реформирования 
контрольно-надзорной деятельности ежегодно 
поднимаются в Посланиях Президента РФ Феде-
ральному Собранию. «Поручаю Правительству 
внести предложения по изменению самих принци-
пов работы контрольных органов. Неприемлемо, 
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когда показателем деятельности контрольных ор-
ганов служит не результат, а просто число прове-
рок, классическая «палочная» система» 1. В 2018 г.  
Президент еще раз подчеркнул, что «количество 
проверок вроде бы снижается, но в ходе встреч с 
бизнесом мы видим, что значимых изменений пока 
нет» 2. Таким образом, сама идея текущей рефор-
мы контрольно-надзорной деятельности изначаль-
но направлена на снижение уровня администра-
тивной нагрузки на бизнес.

И в то же время, предприниматели сегодня указы-
вают на рост административной нагрузки, кото-
рая проявляется в осуществляемых государством 
мерах по укреплению налогового администриро-
вания как на федеральном, так и на региональном 
уровнях, росте влияния силовых структур и зако-
нодательном расширении их прав (например, при 
расследовании налоговых правонарушений), в 
усилении контроля за поведением экономических 
агентов и увеличении концентрации централизо-
ванно распределяемых ресурсов.

Результативность и эффективность контрольно-над-
зорной деятельности оценивается с позиций опти-
мизации распределения трудовых, материальных 
и финансовых ресурсов государства, но, в то же 
время, очевидно, что контрольно-надзорная де-
ятельность государства должна осуществляться в 
соответствии с принципом предотвращения необо-
снованного вмешательства контрольно-надзорных 
органов в деятельность подконтрольных субъектов.

Соотношение между административными и рыноч-
ными методами регулирования экономики, государ-
ственным вмешательством в экономику до сих пор 
является предметом многочисленных дискуссий, 
причем проблема адекватности и действенности 
регулирования со стороны государства остается 
актуальной для обсуждения. Государственное ре-
гулирование экономики осуществляется, главным 
образом, через влияние государства на бизнес и 
население. В то же время, экономическое положе-
ние страны и интересы ее населения должны играть 
определяющую роль при разработке основных на-
правлений экономической политики государства. 

Однако проблема повышения предприниматель-
ской активности не может быть адекватно решена 
без формирования благоприятной деловой среды. 
Окружающая обстановка, в рамках которой функ-
ционирует предприятие, напрямую определяет уро-
вень его экономической безопасности и создает 
либо нивелирует условия для качественной транс-
формации и развития. При этом деловая среда, ока-

зывая воздействие на находящиеся в ее пределах 
объекты, сама постоянно динамично изменяется.

Обзор литературы и исследований. Администра-
тивное государственное регулирование хозяй-
ственной деятельности, с одной стороны, спо-
собно выполнять позитивную роль в повышении 
экономической активности, а с другой, при опре-
деленных условиях создает барьеры и ограниче-
ния, препятствующие осуществлению и развитию 
предпринимательской деятельности. 

При этом предпринимательская активность тра-
диционно считается фактором выхода на траек-
торию устойчивого развития и обеспечения эко-
номической безопасности бизнеса и государства 
в целом. Стимулирование экономического роста, 
сокращение безработицы и повышение благо-
состояния связываются с активизацией предпри-
нимательской деятельности [1, с. 5280]. Развитие 
доверия и совместные инициативы государства и 
бизнеса не только увеличивают уровень рента-
бельности совместных проектов, но дают возмож-
ность распределять риски, обеспечивая получение 
дополнительных выгод для каждой из сторон [2,  
с. 55]. Отношения доверия в бизнесе строятся на 
основе репутации участников соглашения и име-
ющегося у них опыта взаимодействий [3, с. 714]. 

Причем, как отмечают некоторые авторы [4,  
с. 500], культурные, ментальные и социальные 
факторы (предварительный опыт альянса с партне-
ром, культурная чувствительность, репутация пар-
тнера, ожидаемая долговечность сотрудничества) 
имеют большее значение для укрепления доверия 
в бизнесе, чем структура собственности, взаимо-
зависимость и доля владения. Представляется, что 
подобный подход распространяется и на отноше-
ния бизнеса и государства.

В нашей стране уровень доверия предпринима-
телей государству остается крайне низким. Это 
можно связать как с репутацией сторон и отсут-
ствием опыта успешного долгосрочного сотрудни-
чества, так и с изменчивостью нормативно-право-
вых актов, условий осуществления хозяйственной 
деятельности и частой сменой лиц, принимающих 
решения со стороны государства.

Как утверждают авторы исследования [5], в усло-
виях институциональных пустот и при недостаточ-
ном развитии формальных институтов в странах 
с переходной экономикой уверенность предпри-
нимателей зависит также от наличия политических 
связей у представителей бизнеса [5, с. 405]. Нали-

 1 Послание Президента Федеральному Собранию 12 декабря 2012 г. URL: www.kremlin.ru (дата обращения 08.01.2019)

 2 Послание Президента Федеральному Собранию 1 марта 2018 г. URL: www.kremlin.ru (дата обращения 08.01.2019)

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2019. Т. 10. № 1. С. 84–98



87

чие таких связей и политическая поддержка могут 
способствовать повышению уверенности и дове-
рия предпринимателей, и напротив, предпринима-
тели, которые не имеют подобных возможностей, 
в основном видят угрозы во взаимоотношениях с 
государством и, таким образом, не рассматрива-
ют перспектив роста бизнеса.

В то же время государственная экономическая по-
литика, в том числе регулятивная, оказывает силь-
ное влияние на предпринимательскую активность 
[6, с. 14]. Рассматривая функции государства или 
правительства относительно степени допустимого 
вмешательства в экономику, В.Л. Тамбовцев оце-
нивает лица, принимающие решения, как сово-
купность индивидов, которые имеют возможность 
определять официальные решения относительно 
введения и реализации тех или иных регуляторных 
функций. По мнению автора, государство аккуму-
лирует значительные объемы ресурсов, используя 
их по разным направлениям, являясь таким же 
агентом экономики, как фирма или корпорация, и 
отличается от них тем, что, кроме прямого владе-
ния и распоряжения большими объемами ресур-
сов, обладает легитимной возможностью устанав-
ливать и менять правила, по которым действуют 
все агенты экономики [7, с. 34].

Исследователи оценивают правовые факторы де-
ловой среды для предпринимателей с точки зрения 
действия механизмов защиты прав интеллектуаль-
ной собственности [8, с. 809], отсутствия практики 
неофициальных платежей, разнообразных форм 
возврата денежных средств или вымогательств, 
которые снижают рентабельность капитала и уве-
личивают издержки на ведение бизнеса [9, с. 87] 
и имеющейся у предпринимателей склонностью к 
коррупции и теневым отношениям [10, с. 77]. При-
чем по утверждению П. Дикель и П. Граффа, кор-
рупция тем более вероятна, чем выше ожидаемая 
экономическая прибыль [10, с. 85]. Практика пре-
небрежения предпринимателей правовыми норма-
ми и их готовность нести дополнительные издержки, 
связанные с подкупом должностных лиц, обуслов-
лена ожидаемыми экономическими выгодами и вы-
сокой вероятностью того, что данные действия по-
зволят получить значительную прибыль в будущем. 
Помимо стадии развития страны и уровня ее бла-
госостояния, большое влияние на деловую среду 
оказывают национальная ментальность, культура, 
предпринимательские установки и отношение к 
риску. Оценка предпринимателями эффективности 
своей хозяйственной деятельности, восприятие ими 
риска и их сочетание определяют логику принятия 
решений в бизнес-среде [11, с. 271]. 

Э. де Сото утверждает, что в станах с неразвитой 
институциональной системой значительную роль 
играют неформальные (теневые) секторы эконо-

мики, которые являются попыткой создать структу-
ру для обмена [12, с. 7]. Позитивное отношение 
предпринимателей к экономической политике и 
наличие у них политических связей, наряду с уров-
нем институционального развития территории, 
стимулирует их экономическую активность.

Предпринимательский климат, как характеристи-
ка устойчивых состояний деловой среды, опреде-
ляет самовосприятие предпринимательства и его 
статус в обществе, возможности открытия нового 
бизнеса, уровень риска, страх неудачи и намере-
ния предпринимателей [13, с. 428]. 

И.В. Бондаренко использует понятие «админи-
стративная среда территории» для характери-
стики «сложившейся системы взаимоотношений 
предпринимательских структур с органами власти, 
осуществляющими контрольно-надзорную, регу-
лирующую и разрешительную функции» [14, с. 31].

В научном сообществе активно обсуждаются 
вопросы совершенствования системы государ-
ственного контроля (надзора) в условиях рефор-
мирования контрольно-надзорной деятельно-
сти [15, с. 33], создания национальной системы 
управления рисками, связанной с применением 
риск-ориентированного подхода в деятельности 
контрольно-надзорных органов [16, с. 143], ве-
домственные системы управления рисками [17,  
c. 377; 18, с. 131], эффективное межведомственное 
взаимодействие в рамках контрольно-надзорной 
деятельности [19, с. 15] и другие вопросы реформи-
рования контрольно-надзорной деятельности. 

В научных исследованиях разных авторов идет 
активный поиск способов решения проблем, воз-
никающих в ходе реализации реформы. В част-
ности, Т.А. Левоненкова высказывает позицию, 
что введение риск-ориентированной модели мо-
жет повлечь за собой введение новой отчетности, 
рост административных издержек предприятий и 
бюджетных расходов [20, с. 140]. Д.Р. Усманова 
подчеркивает, что сохраняется целый ряд нере-
шенных вопросов в сфере правового регулирова-
ния контрольно-надзорной деятельности: многие 
виды государственного контроля (надзора) осу-
ществляются в условиях правового вакуума, что 
«может приводить к возникновению дублирова-
ния полномочий между различными контрольными 
органами, проверке соблюдения одних и тех же 
обязательных требований в рамках различных ви-
дов государственного контроля, избирательному 
правоприменению», «новые контрольные функ-
ции устанавливаются ситуативно в разрозненных 
нормативных правовых актах; предметы контроля 
в рамках различных видов четко не отмежеваны 
друг от друга; количество видов государственного 
контроля постоянно увеличивается» [21, с. 176]. 
В.П. Уманская высказывает опасение, что отсут-
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ствие единообразного механизма актуализации 
обязательных требований, установленных феде-
ральными законодательными актами, и способов 
их взаимосвязи с установленными административ-
ными регламентами проведения каждого из видов 
контроля может привести к тому, что «органы го-
сударственного контроля (надзора) будут осно-
вываться в своей деятельности исключительно на 
внутриведомственных административных регла-
ментах, которые будут слабо связаны с общеобя-
зательными требованиями, предъявляемыми дей-
ствующим законодательством» [22, с. 44].

Зачастую авторы рассматривают изучаемые во-
просы в различных ракурсах, с учетом имеюще-
гося у них опыта и компетенций, тем не менее, 
исследование подобных возникающих проблем с 
разных сторон представляется безусловно необ-
ходимым. 

Обеспечение синхронности реализации про-
граммы в субъектах РФ и повышение качества 
реализации контрольно-надзорных полномочий 
на региональном и муниципальном уровнях ос-
ложняется существенной дифференциацией реги-
онов по уровню развития предпринимательской 
активности.

Материалы и методы. По инициативе Уполно-
моченного по защите прав предпринимателей в 
Тверской области А.В. Стамплевского с 2016 по 
2018 гг. проводились социологические исследова-
ния, посвященные анализу влияния государствен-
ного и муниципального контроля (надзора) на биз-
нес на территории Тверской области и изменения 
административной нагрузки на бизнес за послед-
ние три года в рамках проводимой реформы кон-
трольно-надзорной деятельности государства. 

В проведении исследований принимало участие 
более трехста респондентов – руководители ма-
лых, средних и крупных предприятий Тверской об-
ласти, включая хозяйствующие субъекты различных 
видов экономической деятельности и организаци-
онно-правовых форм. Целью исследования явля-
лось получение информации о взаимодействии 
бизнеса с контрольно-надзорными органами в 
Тверской области и восприятии предпринимате-
лями влияния контрольно-надзорных мероприятий 
на работу предприятий. Следует отметить, что в 
опросе принимали участие представители биз-
неса всех муниципальных образований Тверской 
области. На основе анализа, обобщения и си-
стематизации результатов опроса представите-
лей бизнеса выявлены основные характеристики, 
определяющие отношение предпринимателей к 
контрольно-надзорной деятельности государства, 
а также исследован ход протекания реформы гла-
зами бизнеса. 

В ходе исследования выполнен контент-анализ нор-
мативно-правовой базы и экономико-статистиче-
ская оценка результатов социологических опросов; 
использовались табличные и графические методы 
визуализации данных. Для решения поставленных 
задач применялись традиционные методы научного 
анализа, экономической и математической статисти-
ки, логического анализа, графического и экономико-
математического моделирования.

Результаты исследований

В российской экономике на протяжении последних 
10-ти лет происходят серьезные политические и 
институциональные изменения, оказывающие вли-
яние на условия ведения бизнеса. Вопросы опти-
мизации государственного контроля и надзора ак-
тивно обсуждаются на разных уровнях – начиная с 
выхода Указа Президента Российской Федерации 
от 15.05.2008 г. № 797 «О неотложных мерах по 
ликвидации административных ограничений при 
осуществлении предпринимательской деятель-
ности» и Федерального закона от 26.12.2008 г.  
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля», последующей разработки 
и утверждения Правительством РФ планов опти-
мизации государственного регулирования в раз-
личных отраслях и плана мероприятий («дорожной 
карты») по совершенствованию контрольно-над-
зорной деятельности в Российской Федерации 
на 2016–2017 гг. (распоряжение от 01.04.2016 г. 
№ 559-р) и до принятия в конце декабря 2016 г. 
президиумом Совета при Президенте Российской 
Федерации по стратегическому развитию и прио-
ритетным проектам приоритетной программы «Ре-
форма контрольной и надзорной деятельности» 
сроком реализации до 2025 г. Проект Федераль-
ного закона № 332053-7 «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации», принятом Государствен-
ной Думой РФ в первом чтении 21.02.2018 г. 

В Финансово-экономическом обосновании к Про-
екту Федерального закона № 332053-7 «О госу-
дарственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации» приводятся 
сведения о том, что в системе контрольно-надзор-
ных органов на федеральном уровне работает 
более 200 тыс. человек, совокупные расходы на 
данную деятельность составляют более 500 млрд 
рублей в год; издержки бизнеса от избыточного 
административного давления оцениваются от 2 до 
5% ВВП, что в денежном выражении соответству-
ет от 1,5 до 3,5 трлн рублей. Недостаточная эф-
фективность государственного контроля (надзора) 
стоит государству сотен тысяч жизней (особенно в 
результате последствий пожаров, чрезвычайных 
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ситуаций, дорожно-транспортных происшествий 
и отравлений контрафактным алкоголем), милли-
онов пострадавших, ста миллиардов бюджетных 
расходов и нескольких триллионов материального 
ущерба и издержек бизнеса 3.

Роль государства в регулировании условий осу-
ществления предпринимательской деятельности и 
создании делового климата связана с установкой 
правил получения лицензий и регистрации бизне-
са, с контролем за соблюдением законодатель-
ства, действующих нормативно-правовых норм 
и уплатой налогов. В том числе – с мерами, на-
правленными на создание конкурентной среды и 
комфортных условий для ведения малого бизнеса и 
устранение недобросовестной конкуренции; обе-
спечение недискриминационного доступа к инфра-
структуре рынка и соблюдение антимонопольного 
законодательства; развитие розничных рынков. 
Однако отношение бизнеса к экономической по-
литике государства, его культурные, ментальные и 
субъективные установки определяют мотивацию и 
поведение предпринимателей. В этой связи пред-
ставляется крайне важным оценить характер вос-
приятия бизнесом государственной деятельности 
в рамках создания благоприятных условий для ве-
дения предпринимательской деятельности и сниже-
ния административной нагрузки на бизнес в ходе 
проводимой реформы государственного контроля.

Степень участия респондентов в контрольно-над-
зорных мероприятиях в Тверской области можно 

оценить по количеству проведенных проверок в 
2016–2018 гг. Распределение респондентов по 
количеству проведенных проверок представлено 
в табл. 1.

Об отсутствии проверок указали 60,8% респон-
дентов в 2018 г., 35,1% и 31,7% респондентов в 
2017 и 2016 гг. соответственно. Это свидетель-
ствует о достаточно существенном снижении ин-
тенсивности контрольно-надзорных мероприятий 
по отношению к компаниям на территории Твер-
ской области за указанный период.

Ответы респондентов, попадавших под меро-
приятия контрольно-надзорных органов в 2017–
2018 гг., по конкретным видам проверок пред-
ставлены в табл. 2. 

Если в 2016 г. респонденты отмечали, что наиболь-
шее количество проверок было плановым (для 
70,5% респондентов из числа компаний, попавших 
под проведение проверки в 2016 г., они были пла-
новыми, а для 43,2% – внеплановыми), то в 2017 и 
2018 гг. количество плановых и внеплановых про-
верок (с учетом повторных внеплановых проверок) 
примерно сравнялось. Кроме того, наблюдается 
увеличение удельного веса прокурорских прове-
рок в их общем объеме.

Однако, несмотря на наблюдаемое уменьшение 
удельного веса предпринимателей, проходивших 
проверки в 2016 г. по сравнению с 2017 г. и в 
2017 г. по сравнению с 2018 г, ответы предприни-

 3 Проект федерального закона № 332053-7 «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Фе-
дерации». URL: http://www.komitet4.km.duma.gov.ru/Zakonoproekty/item/15193341/ (дата обращения 08.01.2019)

Таблица 1 

Распределение респондентов по количеству проведенных проверок 
в 2016–2018 гг.  

(в процентах к числу респондентов)
Table 1

Distribution of respondents by the number of inspections conducted  
in 2016–2018 

(as a percentage of the number of respondents)

Варианты ответа 2018 2017 2016

Проверки не проводились 60,8% 35,1% 31,70%

Проверки проводились 39,2% 64,9% 68,30%

в том числе  

от 1 до 3 19,1% 42,5% -

от 4 до 6 5,3% 8,4% -

от 7 до 10 1,6% 3,3% -

свыше 10 2,2% 4,3% -

не указали число проверок 11,0% 6,0% -

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

мателей показывают, что ни снижения 
количества проверок, ни администра-
тивного давления на бизнес его пред-
ставители не ощущают.

В табл. 3 представлено мнение ре-
спондентов об изменении количества 
плановых и внеплановых проверок в 
2017–2018 гг. по сравнению с про-
шлым годом.

По своим субъективным ощущениям 
предприниматели не видят уменьше-
ния административной нагрузки на 
бизнес, а субъективные показатели, 
основанные на мнении представите-
лей бизнеса, меняются гораздо мед-
леннее. 

Кроме того, по мнению представителей 
бизнеса, на фоне сокращения плано-
вых проверок контрольно-надзорные 
органы увеличивают долю внеплано-
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Таблица 2 

Распределение респондентов по видам проведенных в 2016–2018 гг. проверок  
(в процентах от количества респондентов, указавших на проведение проверок)

Table 2

Distribution of respondents by types conducted in 2016–2018 inspections  
(as a percentage of the number of respondents who indicated inspections)

Варианты ответа 2018 г. 2017 г. 2016 г.

Плановые 59,2% 54,4% 70,5%

Внеплановые 45,6% 47,2% 43,2%

Внеплановые повторные 4,0% 7,2% -

Документарные (без выезда) 24,8% 22,2% -

В составе комплексных проверок 4,8% 5,0% 13,1%

Прокурорские проверки 26,4% 15,6% 16,3%

Административные расследования 3,2% 1,7% 5,0%

Проверки получателей бюд-
жетных средств

1,6% 1,1% 10,8%

Рейдовые мероприятия 8,0% 5,6% 11,4%

Оперативно-розыскные действия 0,8% 1,1% 4,7%

Следственные действия 1,6% 3,3% 3,8%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

Таблица 3 

Мнение респондентов об изменении количества плановых и внеплановых  
проверок по сравнению с прошлым годом 
(в процентах от количества респондентов)

Table 3

Opinion of respondents on the change in the number of planned  
and unscheduled inspections compared with last year  

(as a percentage of the number of respondents)

Варианты ответа
В отношении  

плановых проверок
В отношении  

внеплановых проверок

2018 2017 2018 2017

Увеличилось 16,0% 14,4% 23,2% 14,7%

Уменьшилось 8,0% 13,7% 8,0% 9,7%

Не изменилось 46,4% 32,4% 28,8% 31,4%

Не вели деятельность 
в прошлом году

0,0% 1,0% 0,0% 1,3%

Затрудняюсь ответить 23,2% 31,8% 36,0% 34,4%

Не ответили 6,4% 6,7% 4,0% 8,4%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

вых, что подтверждается динамикой отношения вне-
плановых проверок к плановым, рассчитанного на 
основании ответов респондентов (табл. 4). 

Напомним, что 15 авгу-
ста 2017 г. Президент 
РФ В.В. Путин утвердил 
перечень поручений о 
мерах по снижению ад-
министративной нагрузки 
на субъекты предприни-
мательской деятельности 
в Российской Федерации, 
который был опубликован 
на официальном сайте 
Кремля. «Правительству 
Российской Федерации 
совместно с Генеральной 
прокуратурой Российской 
Федерации: обеспечить 
внесение в законодатель-
ство Российской Федера-
ции изменений, предусма-
тривающих ограничение 
количества внеплановых 
проверок, проводимых 
каждым органом контро-
ля (надзора) в отношении 
юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимате-
лей ежегодно (не более 30 
процентов от количества 
плановых проверок, пред-
усмотренных ежегодным 
планом проведения пла-
новых проверок каждого 
органа контроля (надзо-
ра)) в срок до 1 декабря 
2017 г.», говорится в тек-
сте поручения 4. В марте 
2018 г. министр по делам 
открытого правительства 
М.А. Абызов, выступая на 
совещании, посвященном 
вопросам взаимодействия 
в области защиты прав ин-
весторов и предпринима-
телей в Дальневосточном, 
Сибирском и Уральском 
федеральных округах, со-
общил, что в ближайшее 
время в законодательство 
будут внесены изменения, 
согласно которым число 

внеплановых проверок бизнеса составит 30% от 
плановых 5.

 4 Перечень поручений о мерах по снижению административной нагрузки на субъекты предпринимательской деятельности. URL: 
http://www.kremlin.ru/acts/assignments/orders/55368 (дата обращения 08.01.2019)

 5 Число внеплановых проверок бизнеса в РФ составит 30% от плановых. Екатеринбург, ПРАЙМ..30 марта 2018 г. URL: https://1prime.
ru/News/20180330/828660610.html (дата обращения 08.01.2019)
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Вместо предлагаемого президентом 
порогового значения в 30% от числа 
плановых, доля внеплановых проверок 
в ходе реформирования контрольно-
надзорной деятельности в Тверской 
области увеличилась с 61,3% в 2016 
г. до 86,7% в 2017 г. и 77,0% в 2018 
г., о чем свидетельствует опрос пред-
принимателей. Распределение про-
верок в период с 2016 по 2018 гг. по 
контроль-надзорным органам, их про-
водившим, представлено в табл. 5.

Таблица 4 

 Соотношение внеплановых и плановых проверок
Table 4

The ratio of unscheduled inspections with planned inspections

Показатель 2018 г. 2017 г. 2016 г.

Отношение внеплановых 
проверок к плановым

77,0% 86,7% 61,3%

Рассчитано автором на основе количества проводивших-
ся проверок, указанного респондентами в ходе опроса.

Calculated by the author based on the number of inspections 
conducted, indicated by the respondents during the survey.

 Таблица 5 

Ответы респондентов о контрольно-надзорных органах, чаще всего проводивших проверки в 2016–2018 гг.  
(в процентах от общего числа проверок)

Table 5

Answers of respondents about control and supervisory authorities,most often conducting inspections in 2016–2018  
(as a percentage of the total number of checks)

Контрольно-надзорный орган 2018 г. 2017 г. 2016 г.

на федеральном уровне 72,8% 71,1% 63,1%

МЧС России 7,3% 5,4% 5,2%

Роспотребнадзор 15,4% 13,9% 10,5%

ФНС России 14,2% 13,4% 11,2%

Ростехнадзор 4,9% 5,6% 6,3%

Роструд 1,2% 3,2% 3,7%

МВД России 7,3% 6,2% 5,9%

Прокуратура 12,2% 10,2% 6,0%

Следственный комитет 0,8% 1,3% 0,0%

Россельхознадзор 2,4% 4,6% 4,6%

Росреестр 0,4% 0,3% 2,1%

Ространснадзор 1,2% 1,6% 2,4%

Росприроднадзор 4,1% 2,7%  

на региональном уровне 17,5% 19,8% 24,2%

в сфере природопользования и охраны окружающей среды 4,9% 5,4% 4,5%

в сфере транспорта и дорожного хозяйства 0,8% 2,4% 2,9%

в сфере государственного строительного надзора 0,8% 0,8% 3,1%

в сфере топливно-энергетического хозяйства 0,8% 1,6% 1,3%

в сфере сельского хозяйства и продовольствия 1,6% 1,3% 2,7%

в сфере ветеринарии 2,8% 3,2% 2,1%

в сфере энергетики 1,2% 1,3%  

в сфере жилищного надзора 2,0% 0,3%  

на муниципальном уровне 9,7% 9,1% 12,7%

в сфере строительства и архитектуры 0,8% 1,3% 2,4%

в сфере ЖКХ 1,6% 0,3% 1,2%

в сфере транспорта 1,2% 0,3% 1,7%

в сфере дорожного хозяйства и благоустройства 1,2% 0,8% 1,2%

в сфере торговли и услуг 3,7% 4,6% 4,5%

в сфере земельно-имущественных отношений 1,2% 1,9% 1,6%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.
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При сокращении общего числа контрольно-над-
зорных мероприятий в последние годы наблю-
дается тенденция уменьшения удельного веса 
проверок, проводимых на региональном и муни-
ципальном уровне, и увеличения доли проверок, 
проводимых федеральными органами в общем 
числе проверок, что косвенно свидетельствует об 
усилении централизации в контрольно-надзорной 
деятельности и смещении ответственности на фе-
деральный уровень. 

Ряд исследователей, в частности, В.Э. Комов и 
А.И. Кабалинский [23, с. 160], выступает за пере-
дачу отдельных контрольно-надзорных функций 
с регионального (а иногда и с федерального) на 
муниципальный уровень. Например, это относится 
к контрольно-надзорным мероприятиям в сфере 
контроля за использованием земельных ресурсов 
и состоянием природной среды. При этом важно 
отметить, что в настоящее время большинство ор-
ганов местного самоуправления не обладает не-
обходимым кадровым и ресурсным потенциалом 
для выполнения таких функций, однако в средне-
срочной перспективе, при условии реализации 
комплексных региональных программ и методиче-
ской поддержке федеральных органов исполни-
тельной власти, такая задача может быть решена. 
Кроме того, передача контрольных (надзорных) 
полномочий на уровень субъекта требует не толь-
ко повышения квалификации сотрудников терри-
ториальных органов контроля (надзора), но и мас-
штабной работы по изменению законодательной 
базы на федеральном уровне, а впоследствии и на 
региональном.

На федеральном уровне наибольшее число про-
верок в 2018 г. приходится на Роспотребнадзор 
(21,2% от всех проверок на федеральном уровне). 
На втором месте по количеству осуществленных 
проверок – ФНС России (19,6% ответов от общего 
количества проходивших проверку респондентов). 
На третьем месте – прокуратура (16,8% от прове-
рок на федеральном уровне). На перечисленные 
органы, по мнению респондентов, в период с 2016 
по 2018 гг. приходится больше всего проверок.

По результатам аналогичного опроса, проводи-
мого в 2017 г., ФНС находилась на первом месте. 
По мнению предпринимателей, налоговые органы 
играют важнейшую роль в формировании делово-
го климата и занимают одну из ключевых позиций 
среди контрольно-надзорных органов. 

Отметим, что проводимые ФНС в последние 
годы мероприятия в рамках реформирования на-
логового контроля значительно отразились на 
деятельности налоговых органов. В результате 
применения в процедурах налогового контроля 
современных информационно-телекоммуникаци-
онных систем, программных средств и технологии 

больших данных влияние человеческого факто-
ра сводится к минимуму; количество выездных 
проверок, проводимых налоговыми органами, 
значительно сокращается. Мониторинг цепочек 
формирования добавленной стоимости, уплаты 
налогов и камеральные проверки проводятся без 
прямого контакта с налогоплательщиком. Исполь-
зование специализированных информационных 
систем позволяет пресекать уклонение от уплаты 
налогов и попытки мошенничества при возмеще-
нии уплаченных налогов. Применение технологии 
передачи информации в налоговые органы с по-
мощью контрольно-кассовой техники помогает 
контролировать финансовые и товарные потоки и 
предотвращает возможность уклонения от уплаты 
налогов. Маркировка отдельных видов продукции 
(таких, как лекарственные препараты, табачные 
изделия) обеспечивает большую прозрачность 
хозяйственных операций и позволяет выявлять мо-
дели поведения хозяйствующих субъектов, а также 
их попытки возможного ухода от уплаты налогов. 
Проводимые ФНС мероприятия способствовали 
тому, что последние пять лет темпы роста нало-
говых поступлений значительно опережали тем-
пы роста доходов консолидированного бюджета 
Российской Федерации [18, с. 133]. Направле-
ния дальнейшего совершенствования деятельно-
сти налоговых органов связаны, по мнению Д.К. 
Груниной, с созданием более комфортной среды 
для выполнения налогоплательщиками налоговой 
обязанности, позволяющей обеспечить благопри-
ятные условия для ведения бизнеса и повышения 
деловой активности. 

Кроме того, прослеживается тенденция увеличения 
удельного веса проверок, проводимых перечислен-
ными органами в динамике. Доля проверок, прово-
димых Роспотребнадзором, в общем числе прове-
рок увеличилась с 13,9% в 2016 г. до 15,4% в 2018 г.;  
ФНС России – с 11,2% в 2016 г. до 14,2% в 2017 г. 
и 13,4% в 2018 г. Это, отчасти, связано со сферами 
экономической деятельности, которые превалиру-
ют в исследуемых предприятиях, поскольку боль-
шая часть опрошенных представителей малого и 
среднего бизнеса занимаются оптовой и рознич-
ной торговлей и оказанием потребительских услуг 
различного характера. На фоне снижения общего 
количества проверок, наблюдаемого в указанный 
период, число контрольно-надзорных мероприя-
тий, проводимых перечисленными федеральными 
органами, снижается в меньшей мере по сравне-
нию с другими надзорными органами.

Отметим также, что в наибольшей степени (бо-
лее чем в два раза) возрос удельный вес прове-
рок, проводимых прокуратурой. Напомним, что в 
соответствии федеральным законом «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей при осуществлении государственного 
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контроля (надзора) и муниципального контроля» 
№ 294-ФЗ от 26 декабря 2008 г. прокуратура 
наделена специальными полномочиями по про-
верке законности действий государственных и 
муниципальных органов при осуществлении ими 
контрольной и надзорной деятельности. 

Роль прокураторы и ее особый статус в рамках 
контрольно-надзорной деятельности вызывают 
дискуссии в научном сообществе. Так, Л.Н. Вахра-
меева считает особый статус прокуратуры в РФ 
оправданным, объясняя это исторической ролью 
прокуратуры в нашей стране как государственно-
го органа, осуществляемого надзор, в том числе 
в отношении государственных и территориальных 
органов контроля (надзора) и органов исполни-
тельной власти [24, с. 51]. Между тем, М.Г. Щер-
баков указывает на несовершенство процедуры 
нормативного регламентирования прокурорских 
проверок и правового регулирования проку-
рорского надзора в организационно-правовом 
аспекте, связанное с особым статусом органов 
прокуратуры по отношению к другим контролиру-
ющим государственным органам [25, с. 107]. В то 
же время, В.Н. Барсукова подчеркивает, что про-
куратура находится в неразрывной связи со всеми 
элементами структуры государственных органов, 
поэтому организация и деятельность прокуратуры 
не может осуществляться в отрыве от принципов, 
присущих организации и функционированию все-
го государственного механизма [26, c. 58].

На региональном уровне самыми упоминаемыми 
в ответах респондентов являются контрольно-над-
зорные органы в сфере природопользования и ох-
раны окружающей среды (27,9% проверок на ре-
гиональном уровне) и в сфере ветеринарии (16,3% 
региональных проверок). На муниципальном 
уровне чаще всего упоминаются контрольно-над-
зорные органы в сфере торговли и услуг (37,5% 
от муниципальных проверок) и в сфере земельно-
имущественных отношений (16,7% от проверок на 
муниципальном уровне).

В качестве существенного недостатка осущест-
вления контрольно-надзорной деятельности в 
Российской Федерации В.Э. Комов и А.И. Каба-
линский называют дублирование мероприятий, 
проводимых федеральными и региональными ор-
ганами в рамках контроля и надзора [23, с. 162]. 
Чтобы устранить дублирование контрольно-над-
зорных функций, они предлагают организовывать 
проведение комплексных проверок федеральны-
ми органами совместно с региональными и муни-
ципальными структурами, выполняющими функции 
контроля и надзора, либо создавать объединен-
ные региональные инспекции по проведению ком-
плексных проверок, когда смежные виды надзора 
объединяются в единые экспертные группы. Такая 
практика уже реализована в ряде субъектов РФ, 
например, в Москве и Ульяновской области.

Одно из направлений снижения административ-
ной нагрузки на бизнес в ходе реформирова-

Таблица 6

Распределение ответов респондентов о видах применявшихся  
к их компаниям административных наказаний в 2016–2018 гг.  

(в процентах от количества респондентов)
Table 6

Distribution of respondents' answers on the types of administrative penalties 
applied to their companies in 2016–2018  

(as a percentage of the number of respondents)

Варианты ответа 2018 2017 2016

Предупреждение 41,6% 29,1% 19,9%

Административный штраф 40,8% 36,1% 38,2%

Административное наказа-
ние не применялось

15,2% 21,4% 14,3%

Административное приоста-
новление деятельности

2,4% 1,0% 0,2%

Лишение специального права (лицензии) 1,6% 0,0% 0,2%

Другое 1,6% 1,0% 1,2%

Конфискация орудия совершения или 
предмета совершения правонарушения

0,0% 0,7% 1,4%

Дисквалификация должностных лиц 0,0% 0,0% 0,0%

Административный арест 0,0% 0,0% 0,0%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

ния контрольно-надзорной 
деятельности – обеспечение 
возможности замены админи-
стративных штрафов на пред-
упреждения. В отношении 
компаний-респондентов наи-
более часто применялись ад-
министративные наказания в 
виде предупреждений (41,6%) 
и административных штрафов 
(40,8% респондентов), см. табл. 
6. При этом доля респондентов, 
для которой при проверке ис-
пользовалось предупреждение 
в 2018 г., существенно выросла 
по сравнению с аналогичными 
показателями в 2017 и 2016 
гг.: с 19,9% в 2016 г. до 29,1% в 
2017 г. и 41,6% в 2018 г. 

Примечательно, что, в связи с 
проводимой реформой и де-
кларированной ориентацией 
на вынесение предупреждений 
вместо штрафов, число преду-
преждений увеличилось, но при 
этом доля штрафов не умень-
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Таблица 7

Ответы респондентов об их попытках оспаривать выявленные нарушения  
и наложенные по результатам проверок штрафы в 2017–2018 гг.  

(в процентах от количества респондентов)
Table 7

Answers of respondents about their attempts to challenge the revealed  
violations and fines imposed on the results of inspections in 2017–2018  

(as a percentage of the number of respondents)

Варианты ответа 2018 2017

Да, обращались и добились признания своей правоты 7,2% 7,7%

Да, но нам не удалось доказать свою правоту 5,6% 4,0%

Нет, не пытались, так как выявленные на-
рушения и штрафы справедливы

26,4% 18,4%

Нет, не пытались, так как вышестоя-
щие органы сами заинтересованы

4,8% 4,3%

Нет, из опасения более пристрастного отношения к нам 9,6% 8,4%

Нет (другие причины) 36,0% 39,5%

Нет ответа 10,4% 17,7%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

Таблица 8 

Ответы респондентов об использовании возможности обжаловать резуль-
таты проверок в претензионном порядке в 2017-2018 гг. (в процентах от 

количества респондентов)
Table 8

Answers of respondents about the use of the opportunity to appeal the results 
of inspections in the complaint order in 2017-2018 (as a percentage of the 

number of respondents)

Варианты ответа 2018 2017

Да 8,0% 6,7%

Нет 67,2% 71,9%

Затрудняюсь ответить 8,8% 6,4%

Нет ответа 16,0% 15,1%

Рассчитано автором.

Calculated by the author.

шилась, а наоборот – возросла. То есть возникает 
впечатление, что представители контрольно-над-
зорных организации пытаются создать видимость 
смягчения давления на бизнес, при этом твердая 
ориентация проверяющего на взыскание штрафов 
сохраняется. Причем по сравнению с прошлым 
годом фискальная направленность проверок, по 
мнению опрошенных, только усиливается.

Очень низка доля респондентов, которые пред-
принимали попытки обжаловать решение кон-
трольно-надзорных органов: 12,8% в 2018 г. и 
11,7% в 2016 г. (табл. 7). 

Это может свидетельствовать 
как о сложности порядка об-
жалования, отсутствии про-
фессиональных юридических 
знаний у предпринимателей, 
необходимости несения до-
полнительных затрат, дли-
тельных сроках рассмотрения 
дел, так и о бессмысленности 
оспаривания решений кон-
трольно-надзорных органов, 
по мнению респондентов, 
из-за отсутствия веры в по-
ложительный исход предпри-
нятых попыток. Возможностью 
обжалования результатов 
проверок в претензионном 
порядке не воспользовалось 
в 2018 г. 67,2% и в 2017 г. – 
71,9% участников опроса 
(табл. 8). 

Это можно объяснить отсут-
ствием доверия к указанной 

процедуре. Однако отметим, что удельный вес тех, 
кто использовал данную возможность незначи-
тельно увеличился – с 6,7% до 8,0%. Несмотря на 
то, что отрицательные результаты обжалования 
решений контрольно-надзорных органов прева-
лируют над положительными, доля положительных 
исходов обжалования актов проверки в претензи-
онном порядке значительно увеличилась – с 25,0% 
в 2017 г. до 40,0% в 2018 г. (рис. 1).

Увеличение положительных исходов обжало-
вания актов проверки говорит о том, что пред-
принимателям, уверенным в необоснованности 
решений контрольно-надзорных органов, имеет 

смысл использовать процеду-
ру претензионного обжало-
вания.

Оценка результатов контроль-
ной деятельности предполага-
ет обоснование качественных 
критериев оценки эффектив-
ности и результативности 
контрольно-надзорной дея-
тельности. В соответствии с 
Распоряжением Правительства 
РФ от 17.05.2016 г. № 934-р  
(ред. от 27.04.2018 г.) «Об ут-
верждении основных направ-
лений разработки и внедрения 
системы оценки результативно-
сти и эффективности контроль-
но-надзорной деятельности», 
основаниями планирования и 
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оценки деятельности служат показатели объема 
выполненной контрольно-надзорной работы (ко-
личество проверок, размер штрафов, количество 
выявленных нарушений, контролеров и т.д.). При 
этом полностью отсутствует учет, характеризую-
щий реальный эффект контрольной деятельности 
государства, связанный с регистрацией случаев 
причинения вреда в подконтрольной сфере. Оче-
видно, что простого установления показателей 
результативности и эффективности государствен-
ного контроля явно недостаточно. Необходима 
перестройка всей системы деятельности органов 
государственного контроля (надзора). Важно при-
менение в практике контрольно-надзорной дея-
тельности государства таких механизмов, которые 
бы стимулировали отказ от системы выполнения 
формальных показателей и обеспечивали бы де-
кларированный в ходе проведения реформы пере-
ход к оптимизации распределения трудовых, ма-
териальных и финансовых ресурсов государства 
при осуществлении контрольной деятельности 
при условии предотвращения необоснованного 
вмешательства контрольно-надзорных органов в 
деятельность подконтрольных субъектов.

Стоит отметить, что финансирование деятельно-
сти контрольно-надзорных ведомств (особенно их 
территориальных органов) по-прежнему остается 
на низком уровне. Если исходить из финансово-
экономического обоснования к проекту федераль-
ного закона № 332053-7, в котором подчеркива-
ется, что реализация законопроекта не потребует 
дополнительных расходов федерального бюдже-

та, то можно предположить, что действующая в 
настоящее время система органов исполнитель-
ной власти, осуществляющих государственный 
контроль (надзор), в ближайшее время не подвер-
гнется существенным преобразованиям. 

Выводы

Реализация мероприятий реформы контрольно-
надзорной деятельности в России начала прино-
сить результаты, заключающиеся в уменьшении 
числа проверок и активизации взаимодействия 
контрольно-надзорных органов с предпринима-
тельскими структурами, особенно в рамках вза-
имодействия в федеральными контролирующими 
органами. Однако реализация реформы на реги-
ональном и муниципальном уровнях требует даль-
нейшего углубления и тиражирования наиболее 
успешных практик. Обеспечение синхронности 
реализации программы в субъектах РФ и повыше-
ние качества реализации контрольно-надзорных 
полномочий на региональном и муниципальном 
уровнях осложняется существенной дифференци-
ацией регионов по уровню развития предприни-
мательской активности и различиями в состоянии 
административного климата.

Несмотря на очевидные успехи в реализации ре-
формы и отмечаемое предпринимателями сокра-
щение количества проверок в Тверской области, 
нерешенным остается вопрос об уменьшении ад-
министративной нагрузки на бизнес и формиро-
вании благоприятной деловой среды для ведения 
бизнеса. Анализ результатов опроса предпри-

Разработано автором.

Рис. 1. Распределение ответов респондентов относительно результатов обжалования решений контрольно-над-
зорных органов (актов проверки) в претензионном порядке в 2017-2018 гг. (в процентах к числу респондентов, 

обжаловавших решения контрольно-надзорных органов)
Developed by the author. 

Fig. 1. Distribution of respondents' answers regarding the results of the appeal of the decisions of the supervisory 
authorities (acts of verification) in the complaint procedure in 2017-2018 (as a percentage of the number of respondents 

who appealed the decisions of the supervisory authorities)
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нимателей говорит о противоречивой ситуации в 
изменении административных условий развития 
предпринимательства в рамках проводимой ре-
формы в Тверской области. Объективные критерии 
осуществления контрольной и надзорной деятель-
ности государства в рамках реформы свидетель-
ствуют об уменьшении в динамике числа проверок 
и увеличении количества предупреждений в каче-
стве меры административного наказания. Однако 
при этом удельный вес штрафов, по результатам 
опроса предпринимателей Тверской области, не 
уменьшился, а наоборот вырос, то есть возникает 
впечатление, что представители контрольно-над-
зорных организаций создают видимость смягчения 
давления на бизнес, при этом сохраняют твердую 
ориентацию проверяющего на взыскание штра-
фов и фискальную направленность проверок. По 
своему субъективному восприятию предпринима-
тели не ощущают уменьшения административной 
нагрузки на бизнес. 

Представляется, что субъективное восприятие кон-
трольно-надзорных мероприятий представителями 
бизнеса в значительной мере определяет качество 
деловой среды, которая оказывает существенное 
влияние на мотивацию и результаты деятельности 
хозяйствующих субъектов. В настоящий момент, по 
мнению бизнес-сообщества, изменения принци-
пиальной модели осуществления контрольно-над-
зорной деятельности пока не происходит.
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