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ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В РОССИИ

Аннотация. В статье исследуется поступательная эволюция административно-пра-
вового механизма оценки эффективности (результативности) контрольной (надзорной) 
деятельности в Российской Федерации. Цель работы — выявление основных этапов фор-
мирования и развития правового инструментария, обеспечивающего оценку эффективно-
сти и результативности государственного контроля (надзора), а также определение клю-
чевых проблем, сохраняющихся в данной сфере на современном этапе. Методологическую 
основу исследования составили историко-правовой, формально-юридический и сравни-
тельно-правовой методы. Автором показано, что правовое регулирование оценки эффек-
тивности контрольной (надзорной) деятельности прошло путь от полного отсутствия 
каких-либо механизмов такой оценки (Федеральный закон № 134-ФЗ 2001 г.) до формирова-
ния институционализированной системы ключевых и индикативных показателей (Феде-
ральный закон № 248-ФЗ 2020 г.). Выявлено, что на промежуточных этапах законодатель 
и Правительство Российской Федерации последовательно расширяли арсенал средств 
оценки: от введения обязательного мониторинга эффективности (Закон № 294-ФЗ 2008 
г.) через внедрение риск-ориентированного подхода (2015 г.) к разграничению понятий ре-
зультативности и эффективности (2016 г.). Вместе с тем обосновывается, что дей-
ствующий механизм нуждается в дальнейшем совершенствовании, в частности в обеспе-
чении объективности индикативных показателей и устранении методологического раз-
рыва между критериями результативности и эфф	 ективности контрольной (над-
зорной) деятельности.
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Annotation. The article examines the progressive evolution of the administrative-legal mech-
anism for evaluating the effectiveness (performance) of control (supervisory) activities in the Russian 
Federation. The purpose of the study is to identify the main stages in the formation and development 
of the legal framework for assessing the effectiveness and performance of state control (supervi-
sion), as well as to determine the key problems persisting in this area at the present stage. The 
methodological basis of the study comprises historical-legal, formal-legal, and comparative-legal 
methods. The author demonstrates that the legal regulation of effectiveness evaluation has pro-
gressed from the complete absence of any assessment mechanisms (Federal Law No. 134-FZ of 
2001) to the establishment of an institutionalized system of key and indicative performance indicators 
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(Federal Law No. 248-FZ of 2020). It is shown that at intermediate stages, the legislator and the 
Government of the Russian Federation consistently expanded the range of evaluation tools: from the 
introduction of mandatory effectiveness monitoring (Law No. 294-FZ of 2008), through the imple-
mentation of a risk-based approach (2015), to the differentiation between the concepts of perfor-
mance and efficiency (2016). At the same time, the article substantiates that the current mechanism 
requires further improvement, particularly in ensuring the objectivity of indicative performance indica-
tors and eliminating the methodological gap between performance and efficiency criteria.

Key words: control (supervisory) activities, effectiveness of control (supervision), performance 
of control (supervision), state control, risk-based approach, mandatory requirements, administrative 
reform, Federal Law No. 248-FZ.

Введение
Контрольная (надзорная) функция государ-

ства в широком смысле представляет собой дея-
тельность уполномоченных органов власти в 
соответствующей сфере по обеспечению соблю-
дения поднадзорными субъектами обязательных 
требований. Справедливо отмечается, что «кон-
троль и надзор — это не только важные правовые 
инструменты, но и важнейшие элементы системы 
обеспечения правопорядка в государстве, кото-
рые должны быть непрерывно адаптированы к 
вызовам современности» [7, с. 158].

Контрольная (надзорная) деятельность 
органов публичной власти, помимо противодей-
ствия нарушениям обязательных требований кон-
тролируемыми лицами, влечёт за собой значи-
тельный «шлейф» экономических (финансовых) 
расходов — как для государства, так и для самих 
контролируемых лиц. В частности, Секретарь 
Совета Безопасности Российской Федерации С.К. 
Шойгу в декабре 2025 г. указал на несоразмер-
ность расходов: по его оценке, на содержание 
надзорных органов направляется 334 млрд 
рублей, тогда как на ликвидацию последствий сти-
хийных бедствий — лишь 45 млрд рублей [6, с. 2]. 
Бизнес также несёт немалые материальные 
затраты, связанные с проведением контрольных 
(надзорных) мероприятий. По итогам опроса 1000 
предпринимателей в 2023 году установлено, что в 
среднем затраты бизнеса на одно контрольное 
(надзорное) мероприятие составляют 126,9 тыс. 
рублей [42, с. 87]. Эксперты Центра стратегиче-
ских разработок подтверждают эту оценку, указы-
вая, что по итогам 2023 года в среднем по стране 
контролируемым лицам приходилось нести 
затраты в размере 175 тыс. рублей на одно кон-
трольное (надзорное) мероприятие, а совокупные 
издержки бизнеса от проверок составили 43,9 
млрд рублей [2]. В общем, контрольная (надзор-
ная) деятельность как минимум не дешевая в эко-
номическом плане, причем для всех участвующих 
в ней лиц – как органов власти, так и частных лиц 
(предпринимательского сообщества). 

При этом ранее, до проведённой реформы 
контрольной (надзорной) деятельности, финансо-

вые издержки были значительно выше. Согласно 
данным Центра стратегических разработок, в 
2019 году суммарные издержки бизнеса и органи-
заций социальной сферы составили 336 млрд 
рублей [41]. Следует оговориться, что прямое 
сопоставление данных показателей требует осто-
рожности в силу различий в методологии расчёта 
и охвате обследуемых субъектов (в частности, 
показатель 2019 года включает издержки органи-
заций социальной сферы), однако общая тенден-
ция к существенному снижению издержек от кон-
трольных мероприятий прослеживается доста-
точно определённо. Всё это свидетельствует о 
необходимости систематического анализа и сопо-
ставления издержек, связанных с проводимыми 
контрольными (надзорными) мероприятиями (в 
том числе профилактические мероприятия), с 
фактическим уровнем соблюдения законодатель-
ства контролируемыми субъектами.

Заслуживает особого внимания и то обстоя-
тельство, что во многих случаях государство фак-
тически проверяет само себя — контрольные 
(надзорные) мероприятия осуществляются в 
общем порядке также в отношении многочислен-
ных муниципальных и государственных учрежде-
ний образовательной и социальной направленно-
сти (школ, больниц, университетов, библиотек, 
поликлиник). С одной стороны, это логично, 
поскольку обеспечивает соблюдение принципов 
правовой определённости и равенства. С другой 
стороны, именно такие учреждения зачастую ока-
зываются в авангарде проверяемых — тем более 
если учесть, что далеко не по каждому виду кон-
троля (надзора) имеются контролируемые лица из 
числа частных субъектов на определённой терри-
тории. В частности, несмотря на то что в России 
по состоянию на 2022 г. было зарегистрировано 
лишь 2,7% организаций, являющихся поставщи-
ками общественных благ и находящихся в госу-
дарственной (муниципальной) собственности (то 
есть школ, больниц, библиотек и т.п.), на них при-
ходилось 48,6% проверок от их общего числа [11].

Вместе с тем контрольную (надзорную) дея-
тельность неправильно рассматривать и оцени-
вать исключительно в экономическом (финансо-
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вом) измерении. Главная цель контроля (надзора) 
— защита охраняемых законом ценностей. В 
литературе подчёркивается, что «вся система 
государственного контроля (надзора) и обще-
ственного контроля должна настраиваться по 
общественным потребностям, запросам, наде-
ждам и чаяниям для обеспечения подлинной реа-
лизации принципов правового государства, вклю-
чая верховенство закона, приоритет всесторонней 
защиты прав и свобод человека и гражданина, 
гарантированности правопорядка, ориентирован-
ного на свободное развитие личности в современ-
ном конституционном государстве» [27, с. 58]. В 
этой связи на передний план выходят вопросы 
повышения эффективности и результативности 
всей системы контрольной (надзорной) деятель-
ности, включая непосредственно контрольные 
(надзорные) мероприятия и профилактические 
мероприятия.

В широком смысле вопросы эффективности 
(результативности) любой отрасли (подотрасли) 
публичного права должны быть взаимоувязаны с 
общими подходами формирования управленче-
ской вертикали, усилением роли государственных 
и муниципальных служащих в механизме приня-
тия публично значимых решений, повышением их 
квалификации и денежного довольствия. Профес-
сор Ю.А. Тихомиров отмечал, что увеличение 
регулирования полномочий субъектов права 
«приводит к увеличению объема контроля и отчет-
ности и уменьшению эффективности правового 
администрирования. Разрыв между ними и пози-
тивными действиями увеличивается, что плохо 
сказывается на реальных результатах» [28, с. 
138]. В этой связи верно указывают ученые, что 
«крайне важными для современной России в 
условиях наличия комплекса острых социально-э-
кономических проблем, необходимости обеспече-
ния высокого уровня и качества жизни населения, 
устойчивости развития территорий и националь-
ной безопасности являются вопросы повышения 
эффективности государственного управления» 
[10, с. 79]. 

Объектом настоящего исследования высту-
пают общественные отношения, складывающи-
еся в процессе правового регулирования оценки 
эффективности (результативности) контрольной 
(надзорной) деятельности в Российской Федера-
ции. Предметом исследования являются норма-
тивные правовые акты, определяющие порядок, 
критерии и показатели такой оценки. Научная 
новизна статьи определяется комплексным ана-
лизом генезиса правового механизма оценки 
эффективности (результативности) контроля 
(надзора), прослеживающим его эволюцию от 
начала 2000-х годов до настоящего времени.

1. Становление законодательства о кон-
трольной (надзорной) деятельности и первые 
подходы к оценке её эффективности

Вопросам повышения общей эффективно-
сти системы государственного управления уделя-
ется значительное внимание как в научной лите-
ратуре [1, с. 3-5; 15, с. 15-26; 39, с. 3-23], так и 
непосредственно органами публичной власти. 
Ещё в 1998 году в указе Президента Б.Н. Ельцина 
основными задачами при проведении государ-
ственной политики развития предприниматель-
ства были определены сокращение администра-
тивных барьеров и чёткое разграничение функций 
по лицензированию, контролю и государствен-
ному регулированию между различными органами 
исполнительной власти [31] (примечательно, что 
данный указ продолжает действовать и в настоя-
щее время).

В Послании Федеральному Собранию в 
2003 году Президент В.В. Путин констатировал, 
что бюрократия обладает огромными полномочи-
ями, при этом количество полномочий не соответ-
ствует качеству власти, а источником такого поло-
жения являются «не что иное, как избыточные 
функции госорганов» [17]. Именно с этого момента 
берёт начало так называемая административная 
реформа, которая с различной степенью успеш-
ности продолжается до настоящего времени.

На государственном уровне Президентом 
России был принят указ «О мерах по проведению 
административной реформы в 2003–2004 годах» 
[29], а Правительство утвердило Концепцию адми-
нистративной реформы в Российской Федерации 
в 2006–2010 годах [26]. Концепция, среди прочего, 
ставила задачу развития мер, направленных на 
сокращение административных ограничений в 
предпринимательстве и повышение эффективно-
сти государственного контроля и надзора.

Вместе с тем действенных механизмов 
оценки эффективности и результативности госу-
дарственного контроля и надзора в законодатель-
стве длительное время не существовало. Приня-
тый в 2001 году Федеральный закон от 08.08.2001 
№ 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей при проведе-
нии государственного контроля (надзора)» [34] 
(далее – Закон № 134-ФЗ) не предусматривал 
каких-либо правовых механизмов, позволяющих 
оценить деятельность органов контроля (над-
зора). Более того, отсутствовали даже статистиче-
ские данные по организуемым и проводимым 
мероприятиям по контролю. Фактически это при-
водило к практически полной информационной 
«слепоте» государства в указанной сфере, 
поскольку при отсутствии достоверной информа-
ции о проводимых мероприятиях по контролю 
(надзору) и выявленных нарушениях обязатель-
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ных требований невозможно формирование обо-
снованной государственной политики в сфере 
контроля (надзора). При таких обстоятельствах 
контрольные (надзорные) органы оказывались во 
многом предоставлены сами себе, что в правовом 
демократическом государстве нельзя признать 
обоснованным. Следует оговориться, что проку-
рорский надзор и судебный контроль за контроль-
ными (надзорными) органами безусловно присут-
ствовали и тогда, однако их исключительная цель 
— защита прав и законных интересов контролиру-
емых лиц, а также пресечение нарушений законо-
дательства, что не может быть достаточным для 
формирования подходов к оценке эффективности 
и результативности контрольной (надзорной) дея-
тельности в целом.

Таким образом, на раннем этапе становле-
ния законодательства о контрольной (надзорной) 
деятельности, т.е. в начале 2000-х гг., законодате-
лем и Правительством России фактически не был 
реализован механизм сбора и последующего ана-
лиза сведений о проводимых контрольных меро-
приятиях. Важной вехой стало само по себе обо-
собление административно-правовых отношений, 
складывающихся в сфере организации и проведе-
ния контрольных мероприятий, в отдельный зако-
нодательный акт 2001 года. В то же время, в науч-
ной литературе в целом отмечается несовершен-
ство Закона № 134-ФЗ. Так, ученые Института 
законодательства и сравнительного правоведе-
ния при Правительстве РФ констатировали: «за 
время действия Федерального закона № 134-ФЗ 
стало понятно, что устанавливаемые им гарантии 
прав предпринимателей недостаточны и не обе-
спечивают в полной мере условия для экономиче-
ского развития страны» [14, с. 37]. Похожее мне-
ние высказывали и ученые РАНХиГС, отмечая что 
«в целом реализация Закона не привела к суще-
ственному снижению административных барье-
ров, в том числе в связи с высокой фрагмента-
цией нормативной правовой базы в сфере госу-
дарственного контроля (надзора)» [5, с. 42]. Ука-
занные недостатки объективно требовали 
дальнейших законодательных преобразований.

2. Закон № 294-ФЗ и формирование пер-
вого институционализированного механизма 
оценки эффективности контроля (надзора)

С приходом к власти Д.А. Медведева активи-
зировались преобразования в сферах контроль-
но-надзорной деятельности и административного 
регулирования в целом. По всей видимости, пре-
зидент Медведев невысоко оценил реализацию 
административной реформы, издав Указ «О неот-
ложных мерах по ликвидации административных 
ограничений при осуществлении предпринима-
тельской деятельности» [32], которым Правитель-

ству России поручалось в двухмесячный срок раз-
работать и внести в Государственную Думу проект 
федерального закона, предусматривающий, 
среди прочего, усиление гарантий защиты прав 
юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей, а также установление периодичности 
плановых мероприятий по контролю не более 
одного раза в три года. Во исполнение этого Указа 
был принят Федеральный закон от 26.12.2008 № 
294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля» (далее — Закон № 294-ФЗ) 
[36]. В литературе отмечается, что Закон №294-
ФЗ «установил единообразный подход к прове-
рочным мероприятиям, расширил права хозяй-
ствующих субъектов и гарантии их защиты при 
осуществлении государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля, на уровне 
федерального законодательства снизил админи-
стративное давление на бизнес» [40, с. 24].

Важно отметить, что именно Закон № 294-
ФЗ впервые установил обязанность уполномочен-
ных органов власти федерального, регионального 
и муниципального уровней организовывать и про-
водить мониторинг эффективности соответствую-
щего вида контроля (надзора) (п. 4 ч. 2 ст. 4, п. 4 ч. 
2 ст. 5, п. 3 ч. 2 ст. 6 Закона № 294-ФЗ). Суще-
ственной правовой новеллой явилась также норма 
о ежегодной подготовке контрольными (надзор-
ными) органами доклада об осуществлении госу-
дарственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля и об эффективности такого кон-
троля (ч. 5 ст. 7 Закона № 294-ФЗ).

Между тем конструкция нормы Закона № 
294-ФЗ об организации и проведении мониторинга 
эффективности являлась по своей сути бланкет-
ной, поскольку показатели и методика монито-
ринга были отданы на усмотрение Правительства 
России. Правительством лишь в апреле 2010 г. 
были утверждены Правила подготовки докладов 
об осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля и об эффек-
тивности такого контроля (надзора) [19]. Перечень 
сведений, включаемых в доклады, предусматри-
вал обязательный раздел, посвящённый оценке 
эффективности контроля (надзора), — в частно-
сти, при составлении доклада необходимо было 
отражать показатели эффективности на основе 
анализа сведений, содержащихся в отчёте об осу-
ществлении государственного контроля (надзора), 
а также данных статистических наблюдений.

Однако данный документ не устанавливал 
ориентиров относительно того, каким именно 
образом следует измерять эффективность кон-
троля (надзора), в чём она должна проявляться, в 
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каких показателях — качественных или количе-
ственных. По существу, контрольные (надзорные) 
органы остались наедине с собой с задачей 
оценки эффективности собственной деятельно-
сти. Неудивительно, что многие из них избрали 
наиболее простой и легко исчислимый подход, 
используя в качестве показателей число проводи-
мых проверок.

Лишь в марте 2011 года Правительством 
была утверждена Методика проведения монито-
ринга эффективности государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля, в которой 
было дано определение эффективности контроля 
(надзора): она заключается в достижении орга-
нами государственного контроля (надзора), муни-
ципального контроля значений показателей, 
характеризующих улучшение состояния исполне-
ния обязательных требований в соответствующих 
сферах деятельности [20].

Одновременно были определены конкрет-
ные показатели для анализа эффективности: 
выполнение утверждённого плана плановых про-
верок, доля юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей, в отношении которых прове-
дены проверки, доля внеплановых проверок и 
другие. Из всего многообразия установленных 
показателей реальное отношение к оценке 
эффективности контрольной (надзорной) дея-
тельности имеет, пожалуй, лишь показатель, 
характеризующий долю лиц, в деятельности кото-
рых выявлены нарушения обязательных требова-
ний, представляющие непосредственную угрозу 
причинения вреда охраняемым законом ценно-
стям.

Действительно, оценка эффективности кон-
трольной (надзорной) деятельности по количе-
ственным показателям проведённых проверок и 
числу проверенных лиц вызывает обоснованную 
критику: на основе таких данных затруднительно 
выстраивать обоснованные шаги по совершен-
ствованию как обязательных требований, так и 
системы контроля (надзора) в целом. Указанные 
метрики позволяют оценить лишь объём нагрузки 
на органы контроля (надзора) и сформировать 
приблизительную картину административного 
воздействия на контролируемых лиц.

Вместе с тем Правительством одновре-
менно были утверждены и другие показатели, 
обладающие большей аналитической ценностью, 
— в частности, доля проверяемых лиц, в деятель-
ности которых выявлены нарушения, представля-
ющие непосредственную угрозу причинения 
вреда охраняемым законом ценностям; доля вне-
плановых проверок, проведённых по фактам 
нарушений, связанных с причинением вреда; доля 
лиц, в деятельности которых выявлены наруше-
ния, явившиеся причиной причинения вреда.

С уверенностью можно констатировать, что 
чёткое закрепление показателей оценки эффек-
тивности контроля (надзора) стало важнейшим 
шагом в ходе реформирования сферы обязатель-
ных требований и системы контроля (надзора). 
При всех недостатках предлагавшегося меха-
низма это был первый институционализирован-
ный подход к разрешению проблемы неэффек-
тивности контроля (надзора) и избыточного адми-
нистративного давления на бизнес. Неслучайно 
профессор А.Ф. Ноздрачев в 2012 году, анализи-
руя законодательные новеллы в сфере контроль-
ной (надзорной) деятельности последних лет, 
отметил, что основное внимание государства и 
научной общественности необходимо сконцен-
трировать, среди прочего, на том, чтобы «вырабо-
тать критерии оценки эффективности государ-
ственного контроля (надзора) и определить меха-
низмы стимулирования субъектов государствен-
ного контроля (надзора)» [13, с. 28].

В литературе также указывалось, что «суще-
ственной проблемой является отсутствие досто-
верных сведений о масштабах контрольно-над-
зорной деятельности. В частности, для формиро-
вания выводов о наличии или отсутствии проблем 
с осуществлением того или иного вида контроля 
необходимо располагать сведениями о развитии 
подконтрольной сферы (например, количество 
поднадзорных субъектов), о результативности 
проверок (например, о числе выявленных нару-
шений), об организации проверок (например, о 
доле результатов проверок, отмененных в судеб-
ном порядке), включая указанные сведения в 
региональном разрезе, а также соответствую-
щими сведениями о масштабе контрольно-над-
зорной деятельности на уровне субъектов Рос-
сийской Федерации и органов местного самоу-
правления» [16]. Отчасти на решение этой про-
блемы был направлен и приказ Росстата от 
29.04.2010 № 175 [22], которым была введена 
статистическая форма № 1-контроль, обязывав-
шая контрольные (надзорные) органы представ-
лять подробную отчётность о проверках.

3. Внедрение риск-ориентированного 
подхода и разработка системы оценки резуль-
тативности и эффективности контроля (над-
зора)

Следующим важным этапом в развитии под-
ходов к оценке эффективности контроля (над-
зора) стало внедрение риск-ориентированного 
подхода при организации и проведении проверок. 
О необходимости его внедрения заявил Прези-
дент В.В. Путин в Послании Федеральному Собра-
нию в 2014 году. Впоследствии был разработан и 
принят закон, дополнивший Закон № 294-ФЗ 
новой статьёй 8.1 «Применение риск-ориентиро-
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ванного подхода при организации государствен-
ного контроля (надзора)» [35]. Новелла предусма-
тривала, что интенсивность проведения меропри-
ятий по контролю определяется отнесением дея-
тельности контролируемого лица и (или) 
используемых им производственных объектов к 
определённой категории риска либо определён-
ному классу (категории) опасности. Правитель-
ством России были утверждены перечни видов 
контроля (надзора), в отношении которых приме-
нение риск-ориентированного подхода стало обя-
зательным [21].

Значение данной новеллы для проблема-
тики оценки эффективности контроля (надзора) 
состоит в следующем. Во-первых, риск-ориенти-
рованный подход создаёт содержательную основу 
для оценки эффективности, поскольку позволяет 
соизмерять интенсивность контрольных меропри-
ятий с уровнем риска причинения вреда охраняе-
мым законом ценностям – тем самым появляется 
возможность оценивать адекватность распреде-
ления ресурсов контрольных (надзорных) орга-
нов. Во-вторых, данный подход позволяет снизить 
избыточную административную нагрузку на биз-
нес, особенно на те виды деятельности, которые 
не несут значимых рисков, что само по себе сви-
детельствует о повышении эффективности кон-
трольной (надзорной) деятельности в целом. 
В-третьих, чёткое определение критериев «риско-
вости» создаёт более прозрачные условия функ-
ционирования для бизнеса, что способствует луч-
шему пониманию контролируемыми лицами своих 
обязанностей.

В 2016 г. Правительством была утверждена 
«дорожная карта» по совершенствованию кон-
трольно-надзорной деятельности на 2016–2017 гг. 
[23]. Осознавая неадекватность количественных 
показателей для оценки эффективности контроль-
ной (надзорной) деятельности, авторы «дорожной 
карты» констатировали, что существующая 
система стимулирует инспекторов не к предотвра-
щению ущерба, а к выявлению нарушений и нака-
занию подконтрольных субъектов, в связи с чем 
необходим переход от оценки на основе количе-
ства выявленных нарушений к оценке размера 
предотвращённого ущерба. Примечательно, что 
«дорожная карта» предусматривала принятие 
указа Президента об установлении показателей 
результативности контрольно-надзорной деятель-
ности. Эта инициатива реализована не была, хотя 
её осуществление представляется обоснован-
ным, тем более что Президентом утверждены 
показатели оценки эффективности деятельности 
высших должностных лиц субъектов Федерации 
[30].

Несколько позднее, в мае 2016 г. были 
утверждены основные направления разработки и 

внедрения системы оценки результативности и 
эффективности контрольно-надзорной деятель-
ности [24]. Правительство предложило разграни-
чить понятия эффективности и результативности. 
Под эффективностью предлагалось понимать 
достигнутый уровень защиты охраняемых зако-
ном ценностей с учётом объёма задействованных 
ресурсов и степени вмешательства в деятель-
ность подконтрольных субъектов; под результа-
тивностью — уровень достижения общественно 
значимых результатов, выражающихся в миними-
зации причинения вреда (ущерба) охраняемым 
законом ценностям.

Как отмечает С.М. Зырянов, «ключевые 
понятия системы оценки эффективности и резуль-
тативности — собственно результативность и 
эффективность — оказались не связаны между 
собой. Так, результативность измеряется как сте-
пень достижения общественно значимых резуль-
татов, а эффективность — как степень устране-
ния риска с учетом затрат (как государства, так и 
бизнеса). При этом степень достижения обще-
ственно значимых результатов, по мнению Прави-
тельства РФ, выражается в минимизации причи-
нения вреда (ущерба) охраняемым законом цен-
ностям. Таким образом, результативность опреде-
ляется по объективным данным оценки 
причиненного вреда (ущерба), а эффективность 
— по расчетным показателям риска, которые, как 
следует из утвержденных дефиниций, прямо не 
связаны с размерами причиненного вреда. Пред-
ставляется, что такое разделение методологиче-
ски неверно. Оказалось, что результативность не 
связана не только с эффективностью, но и с 
целями и задачами» [8, с. 197]. Такой методологи-
ческий разрыв способен порождать искажённые 
приоритеты в деятельности контрольных (надзор-
ных) органов. В частности, органы контроля (над-
зора) могут сосредоточиваться на экономии 
ресурсов (повышении эффективности), однако в 
недостаточной мере учитывать фактическое сни-
жение вреда охраняемым законом ценностям 
(результативность). В итоге меры, благоприятные 
с точки зрения уменьшения расходов, и которые 
хороши «на бумаге», могут быть избраны вместо 
более значимых мер, в большей степени способ-
ствующих снижению вреда охраняемым законом 
ценностям. 

4. Закон № 248-ФЗ и современное состоя-
ние системы оценки эффективности (резуль-
тативности) контрольной (надзорной) дея-
тельности

В принятом в 2020 году Федеральном законе 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (над-
зоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации» [38] (далее — Закон № 248-ФЗ) 
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система показателей результативности и эффек-
тивности контрольной (надзорной) деятельности 
была закреплена в соответствии с ранее предло-
женными Правительством подходами (с опреде-
лёнными уточнениями). В статье 30 Закона № 
248-ФЗ установлено, что в систему показателей 
входят ключевые показатели видов контроля и 
индикативные показатели видов контроля.

Вместе с тем вызывает обоснованные 
сомнения решение законодателя установить, что 
индикативные показатели по федеральным видам 
контроля (надзора) утверждаются самим кон-
трольным (надзорным) органом (ч. 3 ст. 30 Закона 
№ 248-ФЗ). Подобный подход создаёт риск фор-
мального утверждения индикативных показате-
лей и ставит под вопрос объективность оценки, 
поскольку контрольный (надзорный) орган может 
установить для себя такие показатели, которые 
легко достигаются, что создаёт иллюзию высокой 
эффективности. Представляется, что de lege 
ferenda утверждение индикативных показателей 
должно осуществляться вышестоящим или неза-
висимым органом власти (например, Правитель-
ством России), что обеспечит их объективность и 
адекватность реальному положению дел.

Наконец, по поручению Президента России 
Правительством в конце 2023 г. была утверждена 
Концепция совершенствования контрольной (над-
зорной) деятельности до 2026 года [25]. К сожале-
нию, авторами концепции практически полностью 
был проигнорирован механизм оценки эффектив-
ности (результативности) контрольной (надзор-
ной) деятельности – лишь единожды было отме-
чено, что «необходимо предусмотреть актуализа-
цию ключевых показателей результативности и 
эффективности деятельности контрольных (над-
зорных) органов не менее одного раза в 4 года с 
учетом практики их применения». Между тем, по 
состоянию на начало 2026 г. соответствующие 
нормативные изменения в Закон № 248-ФЗ не 
внесены. 

5. Оценка эффективности (результатив-
ности) профилактических мероприятий

Отдельного внимания, хотя бы в общих чер-
тах, заслуживает и подход к оценке эффективно-
сти (результативности) профилактических меро-
приятий. Дело в том, что этому правовому инсти-
туту уделяется довольно большое внимание со 
стороны государства – вплоть до реляций с высо-
кий трибуны о том, что именно контролируемые 
лица «зачастую сами выступают инициаторами 
таких визитов, поскольку получают консультаци-
онную помощь, при этом административная 
нагрузка не увеличивается» [3]. Как отмечается в 
литературе, в настоящее время законодательство 
о государственном контроле (надзоре) обеспечи-

вает «установление приоритета проведения про-
филактических мероприятий по отношению к кон-
трольным (надзорным) мероприятиям. Реализа-
ция указанного приоритета обеспечила основу 
для замены контрольного (надзорного) мероприя-
тия профилактическими визитами» [4, с. 607].

Действительно, законодателем в Законе № 
248-ФЗ уделено большое внимание к нормам о 
профилактических мероприятиях, введена 
отдельная глава «Профилактические мероприя-
тия», которая содержит описание соответствую-
щих мероприятий. Однако впервые меры профи-
лактики были введены еще с 1 января 2017 года 
Федеральным законом от 03.07.2016 N 277-ФЗ 
[33], который внес изменения и дополнения в 
Закон № 294-ФЗ. 

Вместе с тем, ни законодатель, ни Прави-
тельство России не определили до настоящего 
время каких-либо механизмов, которые бы позво-
ляли оценить эффективность проводимых профи-
лактических мероприятий контрольными (надзор-
ными) органами в отношении контролируемых 
лиц. Это представляется тем более странным, что 
такая профилактическая мера, как профилактиче-
ский визит, фактически в большей или меньшей 
степени заменяет собой непосредственно прове-
дение контрольных (надзорных) мероприятий – 
так, Федеральным закон от 28.12.2024 N 540-ФЗ 
[37] в Закон №248-ФЗ были внесены изменения, в 
соответствии с которыми было уточнено такое 
профилактическое мероприятие, как обязатель-
ный профилактический визит. Отныне отказаться 
от такого обязательного визита контролируемое 
лицо не вправе; плановые контрольные меропри-
ятия в отношении объектов контроля (надзора), 
отнесенных к значительному, среднему или уме-
ренному риску теперь также не проводятся, вме-
сто этого – как раз-таки обязательный профилак-
тический визит, периодичность которого установ-
лена постановлением Правительства России [18]. 

В этой связи С.М. Зырянов и А.В. Калмыкова 
еще в 2019 году указывали на необходимость 
установления показателей эффективности про-
филактических мероприятий – в частности, уче-
ные предлагают два возможных пути такой оценки. 
«Первый путь предполагает проведение социоло-
гических исследований. Оценка эффективности 
может быть осуществлена исходя из того, как 
предприниматели удовлетворены предложенной 
им информацией, ее полнотой, доступностью и 
понятностью, достоверностью.  Если профилак-
тика ведется в форме консультирования, то для 
оценки ее эффективности необходимо получить 
от предпринимателей ответы на вопросы о том, 
обращались ли они за консультациями, как часто, 
помогли ли консультанты в решении их проблем, 
насколько доступным было получение консульта-
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ции» [9, с. 43]. Что же касается второго подхода, 
то авторы предлагают «основывается на стати-
стических данных, отражающих результаты кон-
трольно-надзорной деятельности. Полагаем, что 
в каждой конкретной сфере контрольно-надзор-
ная деятельность направлена на обеспечение 
безопасности, а значит, на недопущение случаев 
причинения вреда охраняемым ценностям, пре-
жде всего жизни и здоровью людей. Чем меньше 
таких случаев или чем ниже оценка причинного за 
отчетный перил вреда, тем эффективнее и резуль-
тативнее контрольно-надзорная деятельность» 
[9, с. 45].

К сожалению, на сегодняшний день прово-
димые профилактические мероприятия фактиче-
ски никак не оцениваются с точки зрения их 
эффективности. Безусловно, ведется их общий 
учет, однако же этот – во многом, благой - право-
вой институт рискует повторить судьбу непосред-
ственно контрольных (надзорных) мероприятий в 
части отсутствия какой-либо реакции государства 
на результаты деятельности контрольных (над-
зорных) органов.  Представляется, что эта право-
вая лакуна должна быть ликвидирована законода-
телем в самое ближайшее время, в противном 
случае профилактика рискует превратиться в бра-
та-близнеца контрольных (надзорных) мероприя-
тий, при этом не предоставляя контролируемым 
лицам того пула прав и гарантий, которые име-
ются у них при проведении контрольного (надзор-
ного) мероприятия. Полагаем, что должен быть 
единый правовой механизм, который бы включал 
меры профилактики в общую орбиту оценки 
эффективности (результативности) всей совокуп-
ности деятельности контрольных (надзорных) 
органов, что позволит должным образом реагиро-
вать на фактическую деятельность контрольных 
(надзорных) органов и при необходимости коррек-
тировать соответствующий инструментарий.

Заключение
Эволюция механизма оценки эффективно-

сти (результативности) контрольной (надзорной) 
деятельности в Российской Федерации прошла 
значимые этапы — от полного отсутствия рефлек-
сии государства на осуществляемые проверки до 
институционализированного правового меха-
низма, который активно применяется и служит 
основой для диалога государства и общества. 
Механизм нуждается в дальнейшем совершен-
ствовании — в частности, в обеспечении взаимос-
вязи между показателями результативности и 
эффективности, в повышении объективности 
индикативных показателей и в преодолении фор-
мального подхода к их установлению.

Вместе с тем справедливо будет констатиро-
вать, что в России состоялось не только понима-

ние значимости оценки проводимой контрольной 
(надзорной) деятельности (причём не по количе-
ственным показателям), но и закрепление обяза-
тельных процедур в общем регуляторном цикле 
данного института. Органы контроля (надзора) 
объективно связаны обязательствами выстраи-
вать логику своей работы таким образом, чтобы 
соответствовать установленным требованиям. 
Дальнейшее совершенствование механизма 
оценки эффективности (результативности) кон-
трольной (надзорной) деятельности представляет 
собой одну из значимых задач административ-
но-правовой науки и законодательной практики. 
Также необходимо рассмотреть вопрос по вклю-
чению мер профилактики в единый правовой 
механизм оценки эффективности такой деятель-
ности, поскольку до настоящего времени профи-
лактические меры никоим образом не оценива-
ются и не анализируются.
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