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В рамках данной статьи исследованы особенности 
разработки адаптивной динамической системы контроля 
(надзора) в сфере малого и среднего бизнеса. Проведен ана-
лиз результатов введения «надзорных каникул» для малого 
бизнеса. Показано, что при оценке эффективности кон-
трольно-надзорной деятельности целесообразно учиты-
вать не только риски контролирующих органов, но и риски 
предпринимателей и потребителей. Предложена схема 
реализации риск-ориентированного подхода, содержащая 
обратные связи с общественными организациями предпри-
нимателей и потребителей. Рассмотрены особенности 
рисков предпринимателей и потребителей, возникающих 
в процессе контрольно-надзорной деятельности. Введено 
определение регуляторного риска для предпринимателей.

The article examines features of development of the adap-
tive dynamic control (supervision) system in the area of small 
and medium business. The analysis of results of introduction 
of the «supervising vacation» for small business is carried out. 
It is shown that during assessment of efficiency of control and 
supervising activity it is expedient to consider not only the risks 
of supervisory authorities, but also the risks of businessmen 
and consumers. The scheme of implementation of the risk-fo-
cused approach is proposed that contains feedback with public  

organizations of businessmen and consumers. The features of 
risks of businessmen and consumers arising in the course of 
control and supervising activity are studied. Definition of regu-
latory risk for businessmen is introduced.
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организации потребителей.

Keywords: adaptive control (supervision) system, control 
and supervisory authorities, «supervising vacation», small 
and medium business, risk of businessman, risk of consumer, 
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Введение
Теме устойчивого развития малого и среднего бизне-

са в последнее время уделяется значительное внимание,  
в рейтинге экономических и общественно значимых приори-
тетов она занимает одно из первых мест. Привлечение широ-
ких слоев населения к предпринимательской деятельности —  
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это основа формирования среднего класса, гарант полити-
ческой стабильности социально ориентированной рыноч-
ной экономики [1]. Оптимальное ведение бизнеса предпо-
лагает наличие условий, обеспечивающих экономическую 
и социальную стабильность, открытость как субъектов 
экономики, так и исполнительных органов власти. В тече-
ние последних лет Правительство Российской Федерации 
разрабатывает и внедряет Программы поддержки малого и 
среднего бизнеса (МСП). Необходимость применения до-
полнительных организационно-финансовых механизмов 
взаимодействия, координации усилий и концентрации ре-
сурсов субъектов экономики и исполнительных органов 
власти субъектов регионов обоснована в работе [2]. Одним 
из важнейших направлений по поддержке малого и сред-
него бизнеса является совершенствование контрольно-над-
зорной деятельности в Российской Федерации. С 1 января 
2016 года малый бизнес ушел на «надзорные каникулы». 
Эксперты отмечают, что Федеральный закон от 13.07.2015 
№ 246-ФЗ, в соответствии с которым предприятия малого 
бизнеса не будут подвергаться плановым проверкам в тече-
ние трех следующих лет, вступил в силу как нельзя вовре-
мя [3]. Действительно, до начала 2016 года реальность была 
такова, что проверки надзорных органов, которые долж-
ны были делать работу бизнеса качественнее, приводили  
к обратным результатам. Нередки были случаи разорения 
предпринимателей из-за недобросовестных действий кон-
тролирующих органов. Однако введение «надзорных кани-
кул» не означает, что малый бизнес на указанный период 
останется бесконтрольным. В соответствии с принятым 
Федеральным законом ключевым элементом новой систе-
мы государственного контроля должен стать риск-ориен-
тированный подход. Данный подход позволит регулиро-
вать интенсивность проведения мероприятий по контролю  
в зависимости от отнесения контролируемой деятельности 
к определенной категории риска либо определенному клас-
су (категории) опасности [4]. Так, чем больше риски, тем 
чаще будут проводиться проверки и иные мероприятия по 
контролю, и наоборот, если уровень риска низок, то плано-
вые проверки должны свестись к минимуму.

В настоящее время риск-ориентированный подход 
реализуется в соответствии с «дорожной картой» по со-
вершенствованию контрольно-надзорной деятельности 
в Российской Федерации [5]. Ожидается, что реализация 
риск-ориентированного подхода приведет к снижению 
административного давления на бизнес, вследствие сокра-
щения общего количества проверок, при одновременном 
повышении уровня безопасности и защищенности охраняе-
мых законом ценностей за счет повышения интенсивности 
проверок наиболее опасных объектов и производств.

Анализ деятельности контрольно-надзорных органов 
в 2016 году подтвердил ожидаемые результаты введения 
«надзорных каникул». Так, в МЧС России количество пла-
новых проверок снизилось на 30  %, количество пожаров 
снижается на 7 %, а количество погибших — более чем на 
10  %. В Федеральной налоговой службе проверкам под-
вергались лишь одно из тысячи малых предприятий, чис-
ло выездных проверок по обычным предприятиям сокра-
тилось на 13 %. Положительные результаты по снижению 
административного бремени на малый бизнес достигнуты и  
в других контрольно-надзорных органах [6].

Однако «надзорные каникулы» для малого бизнеса имеют 
и негативные последствия. Отмечен рост количества прове-
рок среднего бизнеса в четыре раза [7]. Другим негативным 
результатом ослабления внимания со стороны контроль-
но-надзорных органов к малому бизнесу явилось широкое 
распространение на российском рынке фальсифицированных 

продуктов. По мнению некоторых экспертов, кредит доверия 
малый бизнес не оправдал. Доля некачественной продукции 
на российском продовольственном рынке сейчас самая вы-
сокая за последние пятнадцать лет и по разным источникам 
достигает величины от 10 до 25 % [8]. «Любое превышение 
пятипроцентного барьера свидетельствует о неэффективно-
сти действий правительства по предотвращению массовой 
фальсификации продуктов питания… Число мошенников на 
рынке огромно. Ситуация критическая» [9]. Если вспомнить 
тезис классического философа о том, что ради сверхприбыли 
капиталисты готовы на любое преступление, то становится 
понятным, что происходит в малом бизнесе при отсутствии 
контроля. После ужасной трагедии в Иркутске в декабре  
2016 года, когда метанолом отравились (по данным на 23 де- 
кабря) 122 человека и погибли 74, губернатор Иркутской 
области предложил Правительству РФ рассмотреть возмож-
ность отмены «надзорных каникул» для предпринимателей, 
занимающихся оборотом алкогольной продукции [10].

Учитывая сложившуюся ситуацию на продовольствен-
ном рынке, другие негативные последствия «надзорных 
каникул», актуальной становится проблема реализации 
риск-ориентированного подхода, направленного на обе-
спечение безопасности всех участников хозяйственных от-
ношений. Актуальность рассматриваемой проблемы ини-
циирует новейшие исследования по совершенствованию 
риск-ориентированного подхода.

В статье поставлена цель: исследовать особенности 
разработки адаптивной динамической системы контроля 
(надзора) в сфере малого и среднего бизнеса. 

В соответствии с заданной целью решаются следующие 
задачи: провести анализ результатов введения «надзорных 
каникул» для малого бизнеса; разработать схему реализа-
ции риск-ориентированного подхода в адаптивной системе 
контроля (надзора); рассмотреть особенности рисков пред-
принимателей и потребителей, возникающие в процессе 
контрольно-надзорной деятельности.

Научная новизна предложенной схемы реализации 
риск-ориентированного подхода в адаптивной системе 
контроля (надзора) состоит в привлечении к процессу ре-
формирования контрольной и надзорной деятельности об-
щественных организаций потребителей. Впервые введено 
определение регуляторного риска для предпринимателей.

Адаптивное динамическое управление рисками участ-
ников хозяйственных отношений

Согласно Паспорту приоритетной программы «Рефор-
ма контрольной и надзорной деятельности» в 2018 году 
планируется внедрить динамическую модель управления 
категориями риска, которая позволит переводить объек-
ты из одной категории в другую [11]. В 2019–2025 годах 
должна заработать система «умного» госрегулирования, 
позволяющая на основе мониторинга и анализа результа-
тов применения риск-ориентированного подхода прини-
мать взвешенные управленческие решения. Таким образом,  
на смену концепции статического управления рисками 
должна прийти концепция адаптивного динамического 
использования рисков для обеспечения безопасности всех 
участников хозяйственных отношений. В результате мо-
жет быть достигнуто устранение опасностей негативного 
влияния тех явлений, которые заранее не были известны, 
например форс-мажорные ситуации. При этом адаптивная 
динамическая концепция реализуется не как однократный 
акт, а как процесс. Данный процесс активного управле-
ния рисками протекает во времени параллельно основной 
предпринимательской деятельности. Для этого в систе-
ме госрегулирования потребуется оперативно получать  
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текущую информацию, а затем, сопоставив реалии с про-
гнозом, оперативно генерировать возможные управленче-
ские реакции с последующим выбором из возможных ре-
акций наилучшую в данный момент, реализовать ее и затем 
вновь наблюдать за ходом процесса, строить прогнозы и т. д.

Для осуществления практических мероприятий по пере-
ходу к концепции адаптивного динамического управления 
рисками нужно наладить процесс непрерывного получения 
достоверной информации как о состоянии контролируемых 
хозяйствующих субъектов, так и о деятельности самих кон-
трольно-надзорных органов. Получение достоверной инфор-
мации может быть затруднено по следующим причинам:

—	 наличие у представителей власти и бизнеса устояв-
шихся мнений и стереотипов;

—	 личная заинтересованность в оценках по отдельным 
направлениям (как в сторону завышения, так и в сторону 
занижения);

—	 вероятность наличия конфликта интересов, что пре-
пятствует полноценному сбору информации;

—	 загруженность текущей работой, которая обычно 
рассматривается в качестве приоритетной;

—	 отсутствие требуемой квалификации, что чаще все-
го выражается в виде слишком узкой специализации.

По-видимому, по этим причинам стали возможны нару-
шения, допускаемые контролирующими органами в сфере 
защиты прав потребителей и потребительского рынка. Так, 
руководство Роспотребнадзора по Иркутской области про-
игнорировало неоднократные обращения о фактах наруше-
ния в подконтрольной сфере, что стало, по мнению след-
ствия, одной из причин трагедии в декабре 2016 года [12].

Другой пример, когда в ФАС по надуманным предло-
гам возбуждают курьезные дела, которые широко обсуж-
даются в СМИ. Такие дела не способствуют повышению 
авторитета государственной власти и не дают развиваться 
малому бизнесу [13].

Оценить эффективность и результативность контроль-
но-надзорной деятельности в условиях искажения информа-
ции, а тем более управлять рисками участников хозяйственных 
отношений в таких условиях представляется чрезвычайно труд-
ной задачей. Для решения этой задачи в Паспорте приоритет-
ной программы «Реформа контрольной и надзорной деятель-
ности» значительное внимание уделено борьбе с коррупцией. 
В частности, планируется разработка карт коррупционных ри-
сков и реализация мер по их минимизации. Однако предпола-
гается делать это силами самих чиновников во взаимодействии  
с общественными объединениями предпринимателей. Такая 
позиция является несостоятельной, так как исключает участие  
в процессе реформирования контрольной и надзорной дея-
тельности тех, ради которых этот процесс в конечном счете 
и замышлялся, то есть граждан в лице потребителей. Поэтому 
данное реформирование подлежит дополнительному урегули-
рованию с учетом оценок общественных объединений потре-
бителей. Предлагается дополнительно учесть риски потреби-
телей, замкнув обратную связь через общество защиты прав 
потребителей. Но при одном условии: ресурсы федеральных 
контрольных органов должны тратиться только там, где есть 
значительный общественный интерес, выходящий за пределы 
конкретного дела. Тем самым должны быть исключены злона-
меренные обращения отдельных граждан. В результате схема 
реализации риск-ориентированного подхода будет иметь вид, 
представленный на рис. 1. При всей кажущейся громоздкости 
предложенного подхода его целесообразность не должна вы-
зывать сомнения. Проблема в том, что в России с 2010 года 
отменена обязательная сертификация продуктов питания и 
косметики. Снижение административных барьеров для бизне-
са, введение «надзорных каникул», недобросовестные произ-

водители привели к тому, что рыночным контролем качества 
продукции на сегодняшний момент не занимается никто [9]. 

Рис. 1. Схема реализации риск-ориентированного подхода 

Показатели результативности и эффективности контроль-
но-надзорной деятельности, показанные на схеме, подробно 
описаны в распоряжении Правительства РФ от 17.05.2016  
№ 934-р «Об утверждении основных направлений разработки 
и внедрения системы оценки результативности и эффективно-
сти контрольно-надзорной деятельности» [14].

Другие представленные на предлагаемой схеме риск- 
ориентированного подхода риски предпринимателей и ри-
ски потребителей нуждаются в дальнейшем уточнении.

Риски предпринимателей
Отношения власти и бизнеса в процессе контроль-

но-надзорной деятельности и возникающие при этом пред-
принимательские риски рассмотрены в работе [15]. Разви-
тие системы показателей результативности и эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности, отражающей 
риски бизнеса, представлено в работе [16]. Риск, связанный 
с регулирующими органами и отражающий неопределен-
ность результата, обусловленную деятельностью властных 
структур, принято называть регуляторным риском (англ. 
regulatory risk). Регуляторный риск — относительно но-
вое понятие в надзорной практике в Российской Федера-
ции. В п. 4.1.1 новой редакции Положения Банка России  
от 16.12.2003 № 242-П «Об организации внутреннего кон-
троля в кредитных организациях и банковских группах» 
регуляторный риск определяется через понятие комплаенс- 
риска [17]. То есть под регуляторным риском там понимает-
ся возможность возникновения убытков из-за несоблюдения 
законодательства Российской Федерации, внутренних доку-
ментов кредитной организации, стандартов саморегулируе-
мых организаций (СМРО, если такие стандарты или прави-
ла являются обязательными для кредитной организации),  
а также в результате применения санкций и (или) иных мер 
воздействия со стороны надзорных органов [17].

Введение понятия регуляторного риска для банковской 
сферы предназначено для оценки соответствия текущей де-
ятельности банка и его регламентов принятым законам и 
нормативным актам. В случае действия нескольких регу-
ляторов на основе различных нормативно-правовых актов 
возникает неопределенность, порождающая рост регуля-
торного риска. В связи с этим в отдельных банках в послед-
нее время даже была введена должность GR-менеджера для 
минимизации потерь от регуляторных рисков. 

С подобными проблемами при взаимодействии с над-
зорными органами сталкиваются и предприниматели.  
Достаточно вспомнить требования одних (представителей 
МЧС) снять решетки на окнах и требования других (пред-
ставителей МВД) вернуть их обратно. 
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Учитывая недостаточную способность организаций 
малого и среднего бизнеса к противодействию негатив-
ным факторам, актуальной становится проблема обеспе-
чения финансовой устойчивости и безопасности этих ор-
ганизаций в целом в ходе проверки. С этой целью введем 
новое определение регуляторного риска для предприни-
мателей. Регуляторный риск предпринимателя — риск 
потери финансовой стабильности, снижения деловой ак-
тивности предприятия и угроза репутации предпринима-
теля, связанные с невозможностью соблюдать возрастаю-
щий поток как правовых, так и противоправных регуля-
торных требований и ожиданий.

Риски потребителей
В соответствии с терминами и определениями, при-

веденными в ГОСТ 15895-77, под риском потребителя 

понимается вероятность приемки партии продукции, об-
ладающей браковочным уровнем дефектности [18]. 

В настоящее время, вследствие наличия на рынке зна-
чительного количества фальсифицированной продукции, 
важная роль в снижении рисков потребителей принадлежит 
производителям товаров. В связи с тем, что среди фальсифи-
ката значительную долю составляют продукты питания и про-
мышленные товары, приводящие к потере здоровья, а иногда 
и к смерти, целесообразно связать понятие потребительского 
риска с опасностью. Под опасностью понимается источник 
потенциального ущерба или вреда или ситуация с возможно-
стью нанесения ущерба, а под идентификацией опасности — 
процесс выявления и признания, что опасность существует, и 
определение ее характеристик [19]. Ниже в таблице приведе-
ны показатели опасности хозяйствующих субъектов, рассчи-
танные на основе данных, приведенных в работе [20].

Таблица
Показатели потенциальной опасности хозяйствующих субъектов, в отношении которых были проведены  

проверки в 2011–2014 годах

Орган
контроля

Доля хозяйствующих субъектов,  
в отношении которых были  
проведены проверки, (Дп, %)

Доля выявленных нарушений, 
представляющих непосредственную 
угрозу причинения вреда, (Дпо,  %)

Показатель потенциальной  
опасности (повышенного риска)  
хозяйствующих субъектов (Ппо)

2012 г. 2013 г. 2014 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г.
Росздрав-
надзор 11,7 15,7 3,9 15,1 13,4 22,3 1,3 0,9 5,7

Роспотреб-
надзор 20,4 18,3 17,3 15,9 18,8 19,0 0,8 1,0 1,1

Россельхоз-
надзор 14,0 15,7 15,4 15,9 16,3 14,2 1,1 1,0 0,9

Роструд 1,5 1,5 1,5 7,9 9,4 7,2 5,3 6,3 4,8

МЧС  России 22,5 18,4 17,5 12,8 9,4 8,8 0,6 0,5 0,5

Источник: расчеты авторов по данным, размещенным в [20].

Показатель потенциальной опасности (повышенного 
риска) хозяйствующих субъектов (Ппо) в работе был рас-
считан по формуле:

Ппо = Дпо / Дп

Как видно из таблицы, при снижении доли хозяйствую-
щих субъектов, в отношении которых были проведены про-
верки (Дп), наблюдается рост показателя потенциальной 
опасности данных субъектов (Ппо). Выявленная тенденция 
характерна для хозяйствующих субъектов, контролируе-
мых специалистами Росздравнадзора, Роспотребнадзора и 
Россельхознадзора. Введение «надзорных каникул» для ма-
лого бизнеса привело к усилению действия этой тенденции 
(см. рис. 2).

 

Рис. 2. Рост количества фальсифицированной продукции  
при уменьшении количества проверок

С другой стороны, как следует из таблицы, для надзор-
ных ведомств, таких как Роструд и МЧС России, снижение 
количества проверок приводит даже к некоторому умень-
шению показателя опасности. Однако это не всегда прямой 
результат ужесточения мер административного воздей-
ствия или грамотного ведения профилактической работы. 
Возможно, это проявление более изощренных методов со-
крытия нарушений.

Полученные результаты подтверждают также, что МЧС, 
ФНС, Роспотребнадзор, Россельхознадзор и др. имеют дело  
с рисками (характеристиками) различной природы на объек-
тах контроля. Эти риски зависят от многих факторов и ведут 
себя по-разному при изменении количества проверок.

Заключение
Снижение рисков, возникающих во взаимоотношениях 

надзорных органов с малым и средним бизнесом, возможно, 
если деятельность контрольно-надзорных органов ориентиро-
вать на достижение значимых результатов как с точки зрения 
государства, так со стороны бизнеса и потребителей. В этих 
условиях целесообразно осуществлять контрольно-надзор-
ную деятельность в соответствии с риск-ориентированным 
подходом. При этом необходимо соблюдать баланс интересов 
всех участников хозяйственных отношений: контрольно-над-
зорных органов, бизнеса и граждан в лице потребителей. Для 
этого целесообразно создать адаптивную систему контроля 
(надзора) в сфере малого и среднего бизнеса. 

Важным требованием к формированию адаптивной си-
стемы контроля (надзора) становится необходимость созда-
ния активного канала обратной связи как от общественных 
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объединений предпринимателей, так и от общества защиты 
прав потребителей.

Подключение общественных объединений потребите-
лей к процессу реформирования контрольной и надзорной 
деятельности должно осуществляться при одном условии: 
ресурсы федеральных контрольных органов должны тра-
титься только там, где есть значительный общественный 
интерес, выходящий за пределы конкретного дела. Тем  

самым должны быть исключены злонамеренные обраще-
ния отдельных граждан.

Реализация адаптивного динамического управления 
рисками для обеспечения безопасности всех участников 
хозяйственных отношений, вследствие сложности стоящих 
задач, потребует значительных интеллектуальных, матери-
альных и финансовых затрат, а также принятия более эф-
фективных управленческих решений.
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