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Аннотация. В статье исследуются актуальные правовые проблемы административ-
но-правового механизма оценки эффективности (результативности) контрольной (надзорной) 
деятельности, закрепленного в статье 30 Федерального закона от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О 
государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации». 
На основе анализа нормативных правовых актов муниципальных образований в сфере муни-
ципального земельного контроля выявлены существенные недостатки в установлении ключе-
вых показателей видов контроля (надзора), включая отсутствие единой методики, прямые 
нарушения императивных норм федерального законодательства, а также формальный под-
ход к определению целевых значений. Автором обосновывается необходимость введения 
правовых последствий неудовлетворительной оценки эффективности (результативности), 
включения профилактических мероприятий в систему оценки, а также создания механизма 
участия контролируемых лиц и граждан в оценке контрольной (надзорной) деятельности. 
Сформулированы конкретные предложения по совершенствованию действующего законода-
тельства, направленные на повышение объективности и транспарентности механизма оценки 
эффективности (результативности) контрольной (надзорной) деятельности.
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Annotation. The article examines current legal issues of the administrative-legal mechanism 
for evaluating the effectiveness (performance) of control (supervisory) activities as established in 
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legislative improvement proposals have been formulated aimed at increasing the objectivity and 
transparency of the mechanism for evaluating the effectiveness (performance) of control (superviso-
ry) activities.
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Введение
На сегодняшний день законодательство о 

контрольной (надзорной) деятельности в Россий-
ской Федерации пережило несколько этапов 
реформ и преобразований. Профессор С.М. 
Зырянов на этот счет справедливо указывает, что 
в нашей стране «этот процесс протекает в осо-
бых условиях с одновременной кардинальной 
перестройкой всей правовой системы в соответ-
ствии с потребностями принципиально нового 
для страны социально-экономического уклада. В 
советском праве отсутствовали средства регули-
рования рыночных отношений, равно как и отно-
шений между регулирующими органами и хозяй-
ствующими субъектами» [6, с. 36]. После длитель-
ных дискуссий и обсуждений в 2020 году был 
принят Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-
ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федера-
ции» [29] (далее – Федеральный закон № 248-ФЗ), 
который подробным образом закрепил новые 
подходы к контрольной (надзорной) деятельно-
сти, а также к профилактическим мероприятиям. 
Среди прочего Федеральный закон № 248-ФЗ 
нормативно в ст. 30 определил и механизм оценки 
эффективности (результативности) осуществляе-
мой контрольной (надзорной) деятельности.

Говоря об актуальности оценки эффектив-
ности (результативности) контрольной (надзор-
ной) деятельности, ее места и роли в соответству-
ющей сфере общественных отношений, ученые 
РАНХиГС подчеркивали, что «определение 
результата государственного контроля и надзора 
и цели его осуществления, оценка результативно-
сти и эффективности контрольно-надзорной дея-
тельности являются ключевым приоритетом 
дальнейшей работы по оптимизации контроль-
но-надзорных функций государства и повышения 
качества государственного управления в целом» 
[3, с. 43]. Справедливо отмечается, что «одним из 
самых важных вопросов контрольной (надзор-
ной) деятельности является вопрос эффективно-
сти и результативности контроля. При помощи 
этого механизма мы фактически отвечаем на 
вопрос: А данный вид контроля достиг своей 
общественно значимой цели? Обеспечил безо-
пасность, порядок во вверенной сфере?» [11, с. 
57].

Вместе с тем, будучи важнейшим инстру-
ментом по дальнейшей «донастройке» и анализу 
как обязательных требований, на соответствие 

которым проверяется контролируемое лицо, так 
и непосредственно деятельности контрольных 
(надзорных) органов по проведению ими всего 
пула в рамках законодательства о государствен-
ном контроле (надзоре), муниципальном кон-
троле, комментируемый административно-пра-
вовой механизм оценки эффективности (резуль-
тативности) контрольной (надзорной) деятельно-
сти имеет, на наш взгляд, ряд недостатков. 
Устранение рассматриваемых в настоящей ста-
тье правовых недостатков позволит усовершен-
ствовать механизм оценки эффективности 
(результативности) контрольной (надзорной) дея-
тельности, сделать его более объективным и про-
зрачным. Это, безусловно, позволит убрать про-
бельность законодательства и в полной степени 
обеспечить законность, а также соблюдение кон-
ституционно-правовых принципов правовой 
определенности и равенства. Рассмотрим имею-
щиеся проблемы подробнее.

1. Отсутствие единой методики и подхо-
дов к установлению ключевых показателей 
вида контроля (надзора)

Федеральный закон № 248-ФЗ в ч. 2 ст. 30 
закрепил, что система оценки эффективности 
(результативности) контрольной (надзорной) дея-
тельности базируется на ключевых и индикатив-
ных показателях.

Что касается ключевых показателей, то 
федеральный законодатель определил их как 
отражающие уровень минимизации вреда 
(ущерба) охраняемым законом ценностям, уро-
вень устранения риска причинения вреда 
(ущерба) в соответствующей сфере деятельно-
сти, по которым устанавливаются целевые (пла-
новые) значения и достижение которых должен 
обеспечить соответствующий контрольный (над-
зорный) орган (п. 1 ч. 2 ст. 30 Федерального закона 
№ 248-ФЗ).

В то же время, установление таких показа-
телей федеральный законодатель отдал непо-
средственно на откуп Правительству РФ (для 
федеральных видов контроля (надзора)), для 
региональных видов контроля (надзора) – выс-
шему исполнительному органу государственной 
власти субъекта Федерации, для муниципальных 
видов контроля – представительным органам 
муниципального образования. Не случайно отме-
чается, что «особенностью развития российского 
законодательства в сфере контрольно-надзор-
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ной деятельности стало существенное расшире-
ние пределов подзаконного регулирования. 
Закон о контроле (надзоре) содержит несколько 
десятков отсылок к нормативным правовым 
актам Правительства РФ» [27, с. 793]. При этом не 
следует излишним образом критиковать такой 
выбор – по нашему мнению, сам подход законо-
дателя четко определить круг лиц, устанавливаю-
щих ключевые показатели (подспудно заметим, 
что и индикативные показатели тоже) для видов 
контроля (надзора) является естественной необ-
ходимостью. В то же время, по нашему мнению, 
не лишена смысла и возможная модель установ-
ления ключевых и индикативных показателей по 
виду контроля (надзора) непосредственно в «про-
фильном» федеральном законе, которым вво-
дится тот или иной вид контроля (надзора) – 
наряду с закреплением предмета контроля (над-
зора) и органов власти, его осуществляющих. Как 
будет видно далее в настоящей работе, эту 
модель даже следует признать желательной или, 
во всяком случае, полностью делегировать при-
нятие соответствующих показателей Правитель-
ству России.

Нужно сказать, что Федеральный закон № 
248-ФЗ не дает каких-либо развернутых ориенти-
ров органам публичной власти относительно 
того, как именно необходимо выстраивать 
систему оценки эффективности и результативно-
сти контрольной (надзорной) деятельности – в 
частности, отсутствует указание на то, какого 
рода показатели должны использоваться (каче-
ственные или количественные, или же их сово-
купность), какие характеристики показателей 
должны учитываться. Все это в отсутствие внят-
ной позиции законодателя способно значительно 
нивелировать всю систему оценки эффективно-
сти и результативности контрольной (надзорной) 
деятельности вплоть до нуля.

Наглядной иллюстрацией несовершенства 
указанной модели правового регулирования 
может являться анализ того, как уполномоченные 
органы власти установили ключевые показатели 
для вида контроля (надзора). Для примера проа-
нализируем ключевые показатели, которые уста-
новлены разными муниципалитетами страны по 
муниципальному земельному контролю – данный 
вид контроля выбран для анализа потому, что 
указанный вид контроля должен иметься в абсо-
лютном большинстве муниципальных образова-
ний, при этом даже беглый анализ позволит выя-
вить очевидные отступления от установлений 
законодателя, а также выяснить многообразие 
принятых решений по показателям. Более того, 
как отмечается в литературе, «создание инсти-
тута муниципального земельного контроля можно 
рассматривать как часть системы муниципаль-
ных гарантий прав и свобод человека, поскольку 

местное самоуправление, являясь формой и пер-
вичным уровнем осуществления власти в госу-
дарстве, призвано вносить свой вклад в обеспе-
чение гарантированных прав и свобод человека и 
гражданина, так как права и свободы реализу-
ются, прежде всего, по месту жительства в муни-
ципальных образованиях» [12, с. 32].

В нарушение императивной нормы ч. 7 ст. 
30 Федерального закона № 248-ФЗ о том, что не 
допускается установление ключевых показате-
лей вида контроля, основанных на количестве 
проведенных профилактических мероприятий и 
контрольных (надзорных) мероприятий, количе-
стве выявленных нарушений, количестве контро-
лируемых лиц, привлеченных к ответственности, 
в Набережных Челнах определили одним из клю-
чевых показателей земельного контроля процент 
выполнения плана проведения плановых кон-
трольных мероприятий на очередной календар-
ный год (который, конечно, должен быть равен 
100%), а также процент вынесенных судебных 
решений о назначении административного нака-
зания по материалам органа муниципального 
контроля (здесь показатель будет достигнут при 
95% таких решений) [15]. Аналогично в Чере-
повце – ключевыми показателями определены 
выполнение плана проведения плановых кон-
трольных мероприятий на очередной календар-
ный год и выполнение программы профилактики 
рисков причинения вреда (ущерба) охраняемым 
законом ценностям (у обоих показателей целе-
вым значением является 100%) [25]. Тот же самый 
ключевой показатель (то есть 100% выполнения 
плановых контрольных (надзорных) мероприя-
тий) по муниципальному земельному контролю 
установлен во Владивостоке [16], в Николаевске 
Волгоградской области [20], в Тамбовском муни-
ципальном округе [23], в Псковском районе [18]. 
Полагаем, что по крайней мере отчасти упорное 
желание органов власти определить ключевые 
показатели через значения проведенных плано-
вых контрольных мероприятий может объяс-
няться необходимостью (по мнению представи-
тельных органов муниципальных образований) 
«ориентации на обеспечение “окупаемости” дея-
тельности контрольно-надзорных органов за 
счет объема взысканных административных 
штрафов, что прямо противоречит обозначен-
ному в этой сфере конечному результату – обе-
спечению высокого уровня защищенности охра-
няемых законом ценностей от контролируемых 
государством рисков» [2, с. 188].

Своеобразным антипримером можно также 
считать Печорский муниципальный округ Псков-
ской области [19], город Биробиджан [14] – в этих 
муниципалитетах в нормативных актах лишь 
дословно указывается, что оценка эффективно-
сти и результативности муниципального земель-
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ного контроля осуществляется в соответствии со 
статьей 30 Федерального закона № 248-ФЗ. 
Более никаких пояснений, а уж тем более хоть 
каких-то утвержденных ключевых и индикатив-
ных показателей, проанализированные муници-
пальные правовые акты не содержат.

В других муниципалитетах утвержденные 
ключевые показатели по муниципальному 
земельному контролю несколько лучше. Так, в 
Тольятти таковым показателем является процент 
принятых органом муниципального контроля мер 
реагирования по фактам выявленных нарушений 
обязательных требований к общему количеству 
выявленных нарушений (целевое значение равно 
100%) [17]. В Тюмени ключевой показатель опре-
деляется по расчетной формуле: КП = 100% - (А / 
В × 100%), где КП – ключевой показатель; А – 
общая площадь объектов контроля, на которой в 
отчетном году устранены нарушения обязатель-
ных требований к использованию и охране 
земель; В – общая площадь объектов контроля, 
на которой в отчетном году выявлены нарушения 
обязательных требований к использованию и 
охране земель [24]. Начиная с 2022 г. целевое 
значение ключевого показателя установлено в 
70% с ежегодным уменьшением на 1% (то есть 
нарушения  должны быть устранены в отчетном 
году не менее чем на 30% общей площади земель-
ных участков, являвшихся объектом контроля 
инспекторов, что ставит в целом вопрос об 
эффективности административно-правовых мер 
принуждения контролируемых лиц и всей проце-
дуры контроля).

Также несколько лучшими в части формы, 
но, как видится, не в части содержания и пред-
ставлений законодателя о ключевых показате-
лях, утверждены показатели в Выборгском рай-
оне Ленинградской области. Так, местный пред-
ставительный орган установил два ключевых 
показателя: первый определяется как стоимость 
невыплаченной арендной платы за использова-
ние самовольно занятых земельных участков, 
находящихся в государственной или муниципаль-
ной собственности (с целевым значением менее 
или равным почему-то 400 тыс. рублей), а второй 
– по величине недоплаченного земельного налога 
в связи с использованием земельных участков не 
по целевому назначению и выплатой земельного 
налога по нескорректированной (с учетом факти-
ческого использования земельного участка) его 
кадастровой стоимости (целевое значение пока-
зателя составляет менее или равно 215 тыс. 
рублей) [21]. Совершенно неясно, как указанные 
ключевые показатели соотносятся с предметом 
муниципального земельного контроля и как они 
снижают охраняемые законом ценности – так, 
предметом муниципального земельного кон-
троля, который определен в ч. 2 ст. 72 Земель-

ного кодекса Российской Федерации, является 
соблюдение обязательных требований к исполь-
зованию и охране земель в отношении объектов 
земельных отношений, за нарушение которых 
законодательством предусмотрена администра-
тивная ответственность [5]. Скорее, комментиру-
емые показатели могли бы использоваться для 
целей установления ключевых показателей отно-
сительно работы с дебиторской задолженностью 
по аренде земельных участков и налоговым 
администрированием, но вот никакого отноше-
ния к предмету муниципального земельного кон-
троля они не имеют.

То же самое можно сказать и о ключевом 
показателе для земельного контроля, установ-
ленном в городе Тында Амурской области. Тако-
вым местный представительный орган установил 
значение, характеризующее площадь земельных 
участков, права на которые оформлены, к общей 
площади муниципального образования, а целе-
вое значение определено в размере 0,07% [10]. 
Совершенно неясно, каким образом этот показа-
тель может хоть как-то свидетельствовать о 
достижении цели контроля, о минимизации 
ущерба (вреда) охраняемым законом ценностям. 
Выходит, цель муниципального контроля будет 
достигнута, если соотношение оформленных 
земельных участков к общей площади муниципа-
литета составит семь сотых процента и более.

Наконец, практически образцово-показа-
тельными на фоне предыдущих примеров можно 
назвать ключевые показатели, установленные 
для земельного контроля в городе Воркуте Респу-
блики Коми. Представительным органом Воркуты 
определены четыре ключевых показателя: доля 
самовольно занятых, в том числе используемых 
земель, государственная собственность на кото-
рые не разграничена, земельных участков, нахо-
дящихся в собственности муниципального округа 
«Воркута»; доля земельных участков, используе-
мых не по целевому назначению в соответствии с 
видом разрешенного использования; доля 
земельных участков, на которых нарушен плодо-
родный слой почвы (в том числе самовольное 
перемещение, снятие, уничтожение); доля 
земельных участков, на которых не проведены 
работы по рекультивации [22]. Стоит, однако, ого-
вориться, что по неизвестной причине целевое 
значение ключевых показателей для данного 
вида контроля в Воркуте не установлено – в офи-
циальном документе графа «Значение показате-
лей» попросту не заполнена.

Представленный аналитический срез явным 
образом показывает, что в отсутствие единоо-
бразной и обязательной для всех методологии 
установления ключевых показателей по видам 
контроля фактически происходит полный беспо-
рядок. Устанавливаемые представительными 
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органами местного самоуправления ключевые 
показатели по земельному контролю в большин-
стве своем фактически не позволяют сделать 
хоть какие-то выводы относительно уровня мини-
мизации вреда (ущерба) и устранения риска при-
чинения вреда охраняемым ценностям в проана-
лизированной сфере общественных отношений. 
Такой подход приводит к разнородности и несо-
впадению векторов оценки деятельности органов 
контроля, и, как следствие, общего положения 
дел применительно к тем или иным обществен-
ным отношениям, контроль за которыми вверен 
соответствующим органам публичной власти. 
Все это осложняет сравнение и синхронизацию 
результатов деятельности контрольных органов, 
а также создает затруднения при стандартизации 
отчетности и анализа данных, необходимых для 
принятия управленческих решений на высшем 
уровне. В этой связи необходима выработка 
общих подходов и принципов, которые могли бы 
служить ориентиром для разработки и внедрения 
системы оценки эффективности (результативно-
сти) контрольной (надзорной) деятельности, в то 
же время обеспечивая ее адаптивность и способ-
ность реагирования на изменения в социальной 
среде.

Учеными также обращается внимание на то, 
что «система оценки результативности контроль-
ной (надзорной) деятельности в ряде подкон-
трольных сфер требует “донастройки”. В частно-
сти, нужна стандартизация в вопросе установле-
ния целевых значений ключевых показателей. В 
различных видах контроля они варьируются от 
абсолютных величин до относительных измене-
ний или многолетних планов. Также у органов 
контроля (надзора) зачастую отсутствует мето-
дика расчета целевых значений» [9, с. 131].

Справедливости ради стоит обратить вни-
мание, что Правительством Российской Федера-
ции еще 10 лет назад были определены основ-
ные направления разработки и внедрения 
системы оценки результативности и эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности 
(далее – Основные направления) [13], утвердив-
шие типовой перечень показателей результатив-
ности и эффективности контрольно-надзорной 
деятельности, структуру перечня показателей и 
паспорт ключевого показателя. Любопытно, что 
в разделе третьем Основных направлений 
результатом разработки и внедрения системы 
оценки в том числе должны были являться нор-
мативно определенный порядок ведения рее-
стра ключевых показателей; порядок паспорти-
зации ключевых показателей; порядок оценки 
результативности и эффективности контроль-
но-надзорной деятельности; методика установ-
ления целевых значений показателей результа-
тивности и эффективности контрольно-надзор-

ной деятельности. К сожалению, следует конста-
тировать, что наработки Правительства России в 
этой части остались без должной реализации, 
хотя комментируемое распоряжение продолжает 
действовать и сегодня.

При этом представляется правильным опре-
делить перечень ключевых и индикативных пока-
зателей по каждому виду контроля (надзора) с 
целью унификации и методологического един-
ства оценки эффективности и результативности 
контрольной (надзорной) деятельности, тем 
более учитывая, что это позволит равным обра-
зом оценить такую деятельность в любом уголке 
страны. Полагаем, что законодателю следует 
нормативно закрепить соответствующий подход 
в Федеральном законе № 248-ФЗ, а право и обя-
занность определять ключевые и индикативные 
показатели по видам контроля (надзора) полно-
стью передать Правительству Российской Феде-
рации.

2. Отсутствие правовых последствий неу-
довлетворительной оценки эффективности 
(результативности) контрольной (надзорной) 
деятельности

На сегодняшний день законодательство 
Российской Федерации не содержит каких-либо 
последствий в случае неудовлетворительной 
оценки эффективности (результативности) кон-
трольной (надзорной) деятельности. Представля-
ется, что это серьезная проблема – тем более, 
как подчеркивает С.М. Зырянов, именно «на 
последней стадии механизма правового регули-
рования оценивается результат правового воз-
действия на общественные отношения, иденти-
фицируются риски, юридические или институци-
ональные дефекты, формируется или корректи-
руется регуляторная политика, выявляются 
неэффективные или порочные правила, выбира-
ются оптимальные модели регулирования, пред-
полагающие использование запретов, обязыва-
ний, стимулов или иных правовых, а возможно, не 
только правовых, средств воздействия на участ-
ников общественных отношений» [7, с. 16].

В частности, инспекторы контрольных (над-
зорных) органов могут быть менее мотивированы 
к достижению высоких результатов и улучшению 
качества проводимых контрольных (надзорных) 
мероприятий. Кроме того, сам административ-
но-правовой механизм как бы «подвисает в воз-
духе», поскольку даже при длительном снижении 
показателей эффективности и результативности 
контрольной (надзорной) деятельности никаких 
неблагоприятных правовых последствий для 
инспекторов, руководителей контрольных (над-
зорных) органов не предусмотрено. В этой связи 
впору говорить об экзистенциальной проблеме 
рассматриваемого механизма в целом.
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Профессор Ю.А. Тихомиров отмечал, что 
«необходимо систематически контролировать 
деятельность служащих в соответствии с их 
должностными обязанностями в части выполне-
ния установленных показателей деятельности. 
Выявлять и рассматривать материалы (сигналы) 
о нарушении норм закона о недопущении кон-
фликта интересов» [26, с. 386]. Между тем, в рас-
сматриваемой ситуации даже в случае установ-
ления четких ключевых и индикативных показате-
лей по виду контроля (надзора), в полной мере 
соответствующих Федеральному закону № 248-
ФЗ и Основным направлениям, однако при недо-
стижении целевых значений таковых показателей 
и даже их последовательном снижении год от 
года главное предназначение механизма оценки 
эффективности (результативности) – идентифи-
кация рисков и выявление избыточных обяза-
тельных требований – оказывается попросту 
невостребованным.                      

Удивительно, но действующее законода-
тельство фактически допускает ситуацию, при 
которой контрольный (надзорный) орган может 
систематически не достигать установленных 
ключевых показателей без каких-либо правовых 
последствий. Это положение дел противоречит 
самой логике административно-правового меха-
низма оценки, который, по замыслу законода-
теля, должен служить инструментом обратной 
связи в системе государственного управления. 
Как справедливо отмечается в литературе, 
результативность контрольной (надзорной) дея-
тельности «может быть оценена через показатели 
конечного общественно значимого результата 
деятельности, характеризующие степень дости-
жения целей контроля и надзора» [3, с. 44], однако 
при отсутствии правовых последствий такая 
оценка утрачивает свое функциональное значе-
ние.   

Представляется необходимым закрепить в 
Федеральном законе № 248-ФЗ нормы, устанав-
ливающие правовые последствия неудовлетво-
рительной оценки эффективности (результатив-
ности) контрольной (надзорной) деятельности. По 
нашему мнению, такие последствия целесоо-
бразно дифференцировать в зависимости от 
длительности и степени недостижения целевых 
значений ключевых показателей. В частности, 
при недостижении целевых значений ключевых 
показателей по итогам отчетного периода кон-
трольный (надзорный) орган должен быть обязан 
разработать и представить план корректирую-
щих мер с указанием конкретных сроков их реа-
лизации. При систематическом (в течение двух и 
более отчетных периодов подряд) недостижении 
целевых значений ключевых показателей должен 
быть инициирован пересмотр как самих обяза-
тельных требований, являющихся предметом 

соответствующего вида контроля (надзора), так и 
применяемых подходов к проведению контроль-
ных (надзорных) мероприятий. Наконец, при дли-
тельном (три и более отчетных периода) устойчи-
вом снижении показателей эффективности 
(результативности) должен быть поставлен 
вопрос о целесообразности сохранения данного 
вида контроля (надзора) в существующем виде. 
Указанный подход будет стимулировать кон-
трольные (надзорные) органы к реальному дости-
жению общественно значимых результатов, а не 
к формальному исполнению контрольных (над-
зорных) полномочий.

3. Отсутствие оценки эффективности 
(результативности) профилактических меро-
приятий

Одним из ключевых нововведений Феде-
рального закона № 248-ФЗ стало закрепление 
системы профилактических мероприятий как 
самостоятельного и приоритетного направления 
контрольной (надзорной) деятельности. Как уста-
новлено в ч. 1 ст. 8 Федерального закона № 248-
ФЗ, при осуществлении государственного кон-
троля (надзора), муниципального контроля про-
ведение профилактических мероприятий, 
направленных на снижение риска причинения 
вреда (ущерба), является приоритетным по отно-
шению к проведению контрольных (надзорных) 
мероприятий. 

Между тем, несмотря на декларируемый 
приоритет профилактики над контролем, меха-
низм оценки эффективности (результативности), 
закрепленный в ст. 30 Федерального закона № 
248-ФЗ, фактически не предусматривает само-
стоятельной оценки эффективности (результа-
тивности) именно профилактических мероприя-
тий. Ключевые показатели видов контроля (над-
зора) ориентированы преимущественно на 
оценку результатов контрольных (надзорных) 
мероприятий – то есть на минимизацию вреда и 
устранение рисков, – но при этом не содержат 
критериев, позволяющих оценить вклад профи-
лактической деятельности в достижение указан-
ных целей. Возникает парадоксальная ситуация: 
законодатель провозглашает приоритет профи-
лактики, но при этом не создает инструментов 
для измерения ее эффективности. Справедливо 
отмечается, что «в организационно-правовом 
смысле сегодня в российской правовой системе 
окончательно не выработан реально действую-
щий механизм профилактики нарушений обяза-
тельных требований. Рассмотренные недора-
ботки делают систему профилактики декларатив-
ной, отчасти формальной» [4, с. 56].

Данный пробел порождает ряд практиче-
ских проблем. Во-первых, контрольные (надзор-
ные) органы лишены объективных ориентиров 
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для совершенствования профилактической дея-
тельности. Отсутствие показателей, характеризу-
ющих качество и результативность профилакти-
ческих мероприятий (информирования, консуль-
тирования, обобщения правоприменительной 
практики, объявления предостережений, профи-
лактических визитов и др.), не позволяет оценить, 
какие именно профилактические инструменты 
дают наибольший эффект в конкретной сфере 
общественных отношений. Во-вторых, без изме-
римых критериев профилактическая деятель-
ность рискует превратиться в формальность – 
контрольные (надзорные) органы могут прово-
дить профилактические мероприятия «для отчет-
ности», не уделяя должного внимания их 
содержательному наполнению и реальному воз-
действию на уровень соблюдения обязательных 
требований контролируемыми лицами. В-третьих, 
невозможность оценить эффективность профи-
лактики не позволяет корректно перераспреде-
лять ресурсы контрольного (надзорного) органа 
между профилактической и собственно кон-
трольной деятельностью.

Как отмечает С.М. Зырянов, государствен-
ный контроль (надзор) представляет собой регу-
ляторную функцию, которая должна рассматри-
ваться в совокупности всех ее составляющих [3, 
с. 19]. Следовательно, и оценка эффективности 
(результативности) должна охватывать все 
направления контрольной (надзорной) деятель-
ности, включая профилактические мероприятия. 
Представляется целесообразным дополнить ст. 
30 Федерального закона № 248-ФЗ нормой, пред-
усматривающей обязательное включение в 
систему оценки эффективности (результативно-
сти) показателей, характеризующих результатив-
ность профилактической деятельности. Верно 
констатируется в литературе, что «профилакти-
ческие мероприятия, хотя и призваны воздей-
ствовать  методом убеждения на контролируе-
мых субъектов, в конечном итоге должны отра-
жаться на гражданах, повышая их защищенность.  
Вполне вероятно также, что и предприниматели 
могут оценивать, как профилактическая деятель-
ность влияет на их поведение и на их отношения 
с контрольно-надзорными органами. Более того, 
неисполнение предпринимателями обязательных 
требований может приводить к происшествиям, 
влекущим причинение вреда (ущерба), который 
возмещается за их счет. С этой точки зрения про-
филактическая деятельность позволяет снизить 
издержки по возмещению вреда (ущерба)» [8, с. 
43].

Такие показатели могут быть основаны, в 
частности, на динамике снижения количества 
нарушений обязательных требований после про-
ведения профилактических мероприятий в отно-

шении определенной группы контролируемых 
лиц; на доле контролируемых лиц, устранивших 
нарушения по итогам объявленных предостере-
жений без проведения контрольных (надзорных) 
мероприятий; на уровне осведомленности кон-
тролируемых лиц об обязательных требованиях 
(что может определяться, например, по результа-
там анкетирования).

4. Отсутствие механизма участия контро-
лируемых лиц и граждан в определении 
эффективности (результативности) контроль-
ной (надзорной) деятельности

Действующая модель оценки эффективно-
сти (результативности) контрольной (надзорной) 
деятельности носит замкнутый характер: показа-
тели устанавливаются органами публичной вла-
сти, оценка осуществляется на основе данных 
самих контрольных (надзорных) органов, а 
результаты оценки интерпретируются также госу-
дарственными структурами. Контролируемые 
лица и граждане – то есть те субъекты, на кото-
рых непосредственно направлено контрольное 
(надзорное) воздействие и в чьих интересах, в 
конечном счете, осуществляется контроль (над-
зор), – фактически исключены из процесса 
оценки.

Более того, Федеральный закон № 248-ФЗ в 
ч. 2 ст. 1 прямо устанавливает, что целями госу-
дарственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля являются достижение обще-
ственно значимых результатов, связанных с 
минимизацией риска причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям. Иными сло-
вами, вся система контроля (надзора) выстраива-
ется именно в общественных интересах. Однако 
странным образом само общество – в лице кон-
тролируемых лиц и граждан – не имеет норма-
тивно закрепленной возможности каким-либо 
образом влиять на оценку того, насколько эффек-
тивно контрольные (надзорные) органы осущест-
вляют свою деятельность.

Данный пробел является существенным по 
ряду оснований. Во-первых, контролируемые 
лица обладают уникальной информацией о прак-
тике проведения контрольных (надзорных) меро-
приятий, которая не может быть получена из 
ведомственной отчетности: о соблюдении инспек-
торами процедурных требований, о характере 
взаимодействия с проверяемыми лицами, о 
реальном уровне административной нагрузки. 
Как отмечалось в литературе, именно «институт 
обращений граждан позволяет наладить обрат-
ную связь между населением и властными струк-
турами, являясь важным информационным кана-
лом. Без его существования органам власти было 
бы сложнее собирать информацию о проблемах 
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населения, принимать решения по их устране-
нию» [1, с. 105]. Во-вторых, исключение контро-
лируемых лиц из процесса оценки снижает леги-
тимность самого механизма оценки эффективно-
сти (результативности) в глазах предпринима-
тельского и экспертного сообщества. В-третьих, 
отсутствие обратной связи от адресатов кон-
трольного (надзорного) воздействия лишает 
механизм оценки одного из важнейших источни-
ков информации для корректировки деятельно-
сти контрольных (надзорных) органов.

Представляется целесообразным допол-
нить механизм оценки эффективности (результа-
тивности) контрольной (надзорной) деятельности 
элементами обратной связи от контролируемых 
лиц и граждан. В практическом плане это может 
быть реализовано посредством нормативного 
закрепления в Федеральном законе № 248-ФЗ 
обязанности контрольных (надзорных) органов 
проводить регулярное анкетирование контроли-
руемых лиц по итогам проведенных контрольных 
(надзорных) и профилактических мероприятий; 
включения обобщенных результатов такого анке-
тирования в состав индикативных показателей 
вида контроля (надзора); обеспечения возможно-
сти участия представителей предприниматель-
ского сообщества, общественных организаций и 
уполномоченных по защите прав предпринимате-
лей в обсуждении результатов оценки эффектив-
ности (результативности) на основе принципов 
открытости и публичности, закрепленных в пп. 4 
и 5 ч. 2 ст. 7 Федерального закона № 248-ФЗ. 
Такой подход будет корреспондировать и с общим 
направлением развития института обществен-
ного контроля в Российской Федерации, норма-
тивно определенного Федеральным законом от 
21.07.2014 № 212-ФЗ «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» [28].

Заключение
Проведенное исследование позволяет сде-

лать ряд выводов и сформулировать предложе-
ния по совершенствованию административ-
но-правового механизма оценки эффективности 
(результативности) контрольной (надзорной) дея-
тельности.

Во-первых, анализ нормативных правовых 
актов муниципальных образований в сфере муни-
ципального земельного контроля убедительно 
демонстрирует отсутствие единой методики и 
подходов к установлению ключевых показателей 
видов контроля (надзора). Выявленные наруше-
ния носят системный характер: от прямого проти-
воречия императивным нормам ч. 7 ст. 30 Феде-
рального закона № 248-ФЗ до полного отсутствия 
утвержденных показателей. Для решения данной 
проблемы необходимо передать полномочия по 

установлению ключевых и индикативных показа-
телей по всем видам контроля (надзора) Прави-
тельству Российской Федерации с закреплением 
соответствующих изменений в Федеральном 
законе № 248-ФЗ.

Во-вторых, отсутствие правовых послед-
ствий неудовлетворительной оценки эффектив-
ности (результативности) контрольной (надзор-
ной) деятельности обесценивает весь механизм 
оценки. Необходимо нормативно закрепить диф-
ференцированную систему правовых послед-
ствий недостижения целевых значений ключевых 
показателей – от обязательной разработки плана 
корректирующих мер до постановки вопроса о 
пересмотре соответствующего вида контроля 
(надзора).

В-третьих, несмотря на законодательно 
закрепленный приоритет профилактики над кон-
тролем, профилактические мероприятия факти-
чески выведены из системы оценки эффективно-
сти (результативности). Предлагается дополнить 
ст. 30 Федерального закона № 248-ФЗ нормой об 
обязательном включении в систему оценки пока-
зателей результативности профилактической 
деятельности.

В-четвертых, замкнутый характер действу-
ющей модели оценки, исключающей участие кон-
тролируемых лиц и граждан, не соответствует 
целям государственного контроля (надзора) как 
деятельности, осуществляемой в общественных 
интересах. Целесообразно нормативно закре-
пить элементы обратной связи от контролируе-
мых лиц и включить обобщенные результаты 
анкетирования в состав индикативных показате-
лей.

Реализация указанных предложений позво-
лит существенно повысить объективность и 
транспарентность механизма оценки эффектив-
ности (результативности) контрольной (надзор-
ной) деятельности, обеспечить его действенность 
как инструмента совершенствования государ-
ственного управления в сфере контроля (над-
зора), а также привести существующее правовое 
регулирование в соответствие с конституцион-
но-правовыми принципами правовой определен-
ности, соразмерности и равенства.
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