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РЕФЕРАТ
В статье рассматриваются особенности функционирования государственных контрольных 
(надзорных) органов в Российской Федерации в настоящее время. Проанализирован ме-
ханизм оценки эффективности функционирования системы контрольных (надзорных) ор-
ганов на примере оценки работы упомянутых органов в сфере социального обслуживания 
в г. Санкт-Петербурге. Отражены актуальные проблемы функционирования системы госу-
дарственных контрольных (надзорных) органов в Российской Федерации. На основе вы-
явленных проблем авторы предлагают комплекс мер, основанных на принципах законности 
и прозрачности, баланса интересов, направленных на достижение максимально полезного 
результата для всех участников контрольной (надзорной) деятельности. Реализация пред-
ложенных мероприятий должна идти по пути использования современных подходов к управ-
лению системой контрольных (надзорных) органов, основанных на результатах научно-
технического прогресса.
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ABSTRACT
The article examines the peculiarities of the functioning of state control (supervisory) bodies 
in the Russian Federation at the present time. The subtleties of the mechanism for evaluating 
the effectiveness of the functioning of the system of control (supervisory) bodies are analyzed 
using the example of evaluating the work of these bodies in the field of social services in St. 
Petersburg. The current problems of the functioning of the system of state control (supervi-
sory) bodies in the Russian Federation are reflected. Based on the identified problems, the 
authors propose a set of measures based on the principles of legality and transparency, a bal-
ance of interests aimed at achieving the most useful result for all participants in control (su-
pervisory) activities. The implementation of the proposed measures should follow the path of 
using modern approaches to managing the system of control (supervisory) bodies based on 
the results of scientific and technological progress.
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Введение

Система государственных контрольных (надзорных) органов в России играет важную 
роль в обеспечении законности и порядка в различных сферах жизни общества. Де-
ятельность органов контроля (надзора) обладает особой социально-правовой ценно-
стью, следовательно, любая трансформация общества и его укладов должна как 
можно быстрее учитываться в работе данной системы, она должна быть максимально 
динамичной без потери эффективности.

Функционирование системы государственных контрольных (надзорных) органов 
сравнимо с работой крупной корпорации с иерархической структурой управления. 
Для эффективной работы такой бизнес единицы проводится постоянный мониторинг 
ее производительности, эффективности и результативности. В случае замедления 
рабочих процессов, снижения производительности и эффективности ее работы, 
отсутствия каких-либо изменений, решающих возникшие проблемы, корпорация 
теряет большие суммы прибыли и снижает показатели работы. Перенесем данное 
сравнение на систему государственных контрольных (надзорных) органов.

Ввиду того что рассматриваемая система государственных контрольных (над-
зорных) органов достаточно велика, многие внутренние процессы остаются без 
должного внимания и объективной оценки из-за отсутствия постоянного монито-
ринга и независимой оценки, что тормозит ее развитие. Данная проблема транс-
лируется и многими учеными и экспертами в этой области. Не раз в политических 
кругах произносится фраза, что изменения, проводимые на государственном уров-
не, это всегда долгосрочная история. Для оперативной трансформации системы 
государственных контрольных (надзорных) органов требуется проведение систем-
ной работы, основанной на принципах правового государства с учетом всех име-
ющихся возможностей современного общества.

Необходимость развития системы государственных контрольных (надзорных) 
органов является актуальной и закономерной проблемой. Она нуждается в посто-
янном управленческом мониторинге и повышении производительности ввиду стре-
мительной трансформации принципов управления, происходящей под влиянием 
научно-технического прогресса с использованием новых, более современных ме-
ханизмов. Однако существует ряд причин, тормозящих ее развитие и препятству-
ющих использованию последних, что делает невозможным дальнейшее развитие 
системы с учетом современных возможностей.

Проблемы развития системы  
контрольных (надзорных) органов

В настоящее время проверка эффективности функционирования системы контроль-
ных (надзорных) органов проводится с помощью статистической оценки показателей 
(индикаторов) деятельности ее органов на региональном и федеральном уровнях. 
Например, для оценки работы контрольных (надзорных) органов в сфере социально-
го обслуживания в г. Санкт-Петербурге используется 24 количественных индикатора1, 

1  О внесении изменений в некоторые постановления Правительства Санкт-Петербурга. 
Приложение № 36: Постановление Правительства Санкт-Петербурга от 28 февраля 2022 г. 
№ 155 [Электронный ресурс] // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/7800202203050009 (дата обращения: 12.12.2023).
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которые в основном отражают число проведенных контрольных (надзорных) меро-
приятий (проверок, визитов), суммы штрафных санкций, наложенных в результате 
проведения последних, обратную связь по итогу проведенных проверок, выраженную 
числом поданных исков на оспаривание решений контрольных (надзорных) органов 
и их результат.

Существующая система оценки деятельности органов контроля (надзора) по-
разному освещается учеными и экспертами в данной области. Одни считают, что 
она является современной и уместной, так как способна адаптироваться к работе 
в современном правовом государстве из-за своей цифровой сущности [1]. Про-
тивники, наоборот, убеждены, что оценка эффективности контроля (надзора) не 
должна строиться на количестве и частоте проводимых проверок и выявлении на-
рушений [6]. Несмотря на различие во взглядах, оценка эффективности деятель-
ности органов контроля (надзора) не влияет на решение укоренившихся проблем, 
мешающих объективной оценке системы. 

Одной из серьезных проблем функционирования органов контроля (надзора) 
в России является отсутствие системного подхода в организации структуры кон-
трольной (надзорной) деятельности в системе государственного управления. Это 
связано с отсутствием единой терминологической базы данной сферы и наличием 
большого количества нормативно-правовых актов, действующих в разных отраслях. 
Конкретизируем их.

В научной литературе не утихают дискуссии по поводу соотношения понятий 
«контроль» и «надзор» в рамках государственной управленческой деятельности. 
Анализ различных точек зрения на определение вышеуказанных категорий позво-
лил выделить три основных подхода к их соотношению. Первый подход заключа-
ется в том, что данные понятия не являются тождественными, так как понятийно 
контроль шире, чем надзор [3]. Второй подход (законодательный) состоит в том, 
что термины «контроль» и «надзор» выступают одним целым, о чем свидетельству-
ют формулировки закона о государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле1. Третий подход заключается в том, что контроль и надзор рассматрива-
ются как способ обеспечения законности и дисциплины и в совокупности образу-
ют контрольно-надзорную деятельность [4]. За основу исследования был взят 
последний подход, так как считается, что именно совокупность контрольных и над-
зорных элементов приведет к эффективной реализации государственных управ-
ленческих функций.

Вторым серьезным недостатком действующей системы является наличие много-
уровневого правового регулирования контрольной (надзорной) деятельности. В дан-
ном случае речь идет о наличии большого количества нормативно-правовых актов, 
повторяющих друг друга, что приводит к дублированию полномочий и функций 
контрольных (надзорных) органов и, как следствие, увеличивает степень контроля 
(надзора), что сказывается в росте проводимых проверок и нагрузки от провероч-
ных мероприятий [5]. Предприниматели вынуждены постоянно осуществлять сбор 
одинаковых документов, давать объяснения по одному и тому же вопросу, тем 
самым тормозя работу бизнес единицы, растрачивая ее ресурсы для прохождения 
проверок, вместо того, чтобы направить свои усилия на достижения целей компа-
нии. Это в конечном счете приводит к убыткам и наносит экономический урон 
объекту. Ярким примером служит дублирование функций по проверке порядка 
складирования и утилизации люминесцентных ламп, проводимых Роспотребнадзо-
ром и Росприроднадзором Российской Федерации на предприятии. Отсутствие 

1  О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации: 
Федер. закон Рос. Федерации от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2020. № 31 (ч. I). Ст. 5007.
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системности в деятельности органов контроля (надзора) и наличие беспорядка 
в основах нормативно-правового регулирования приводит к дублированию областей 
ответственности и контроля органов контроля (надзора), что создает ряд слож-
ностей в работе с отчетами, а также к увеличению необоснованных протоколов об 
административных правонарушениях и, как следствие, росту нагрузки на судебные 
органы.

Для решения поставленной проблемы уже не первый год действует «регуляторная 
гильотина», благодаря которой происходит создание перечня проблемных норма-
тивных актов, чистка нормативно-правовой базы через отмену устаревших правил 
и замену на новые и тотальный пересмотр правового регулирования отрасли [7]. 
Данная методика направлена на качественную проработку правового регулирования 
контрольной (надзорной) деятельности, приводящей к сокращению перечня полно-
мочий министерств и ведомств, переход на уведомительный анализ и мониторинг 
баз данных, а также отмену отчетности и разрешительных процедур [2]. Несмотря 
на применение регуляторной «гильотины», существующие проблемы сохраняются 
и продолжают снижать эффективность контрольной (надзорной) деятельности.

Современная система государственной контрольной (надзорной) деятельности 
в Российской Федерации функционирует на основании новых правил, которые 
внедрены новой редакцией закона о государственном и муниципальном контроле 
(надзоре) с 1 июля 2021 г. Основной идеей новой концепции стало осуществление 
контроля (надзора) в рамках единого подхода с минимальным количеством про-
верок и административного давления на хозяйствующие субъекты. Следовательно, 
задачей контрольной (надзорной) деятельности является избавление бизнеса от 
излишнего административного давления посредством смены «идеологии» контро-
ля (надзора). Последнее означает перестройку фокуса контроля (надзора) с про-
верки на профилактику, которая приведет к снижению финансовой нагрузки объ-
ектов, так как по итогам визитов можно будет выдать предписание, но нельзя 
будет оштрафовать. Однако реализация поставленной задачи практически невоз-
можна без решения внутренних проблем рассматриваемой системы — наличия 
скрытых нарушений закона и «палочная» система организации контрольной (над-
зорной) деятельности. Первая проблема является в определенной степени сложно 
искоренимой, так как каким бы ни было государство, скрытые нарушения закона 
всегда будут присутствовать, поскольку их латентность вызвана человеческими 
причинами — уровнем правосознания, нежеланием сталкиваться с последствиями, 
связанными с нарушением законности, и другие. Вторая проблема является более 
практикоориентированной. Ярким примером является следующая ситуация: руко-
водство органов, осуществляющих контроль (надзор), ставит задачи по выявлению 
определенного количества нарушений, отклонение от которых не допускается. Это 
может привести к тому, что в конкретном периоде лицо может достигнуть данного 
показателя, в другом — нет, так как нарушения были устранены в предыдущем. 
Это вынуждает должностных лиц «нагружать» поднадзорных лиц большим количе-
ством проверок и применять другие, недемократичные способы выявления нару-
шений. Данная проблема имеет двойственный характер: с одной стороны, выяв-
ление меньшего количества нарушений может свидетельствовать об укреплении 
законности и одновременно о неэффективной работе органа контроля (надзора); 
с другой стороны, выявление большого количества нарушений говорит об ухудше-
нии состояния законности и одновременно о проведении органом полномасштаб-
ной работы. Данная проблема может привести к профессиональной деформации 
публичных должностных лиц, формального отношения к работе, что является не-
допустимым в деле обеспечения законности.

Последствием наличия и влияния «палочной» системы организации контрольной 
(надзорной) деятельности становится превалирование карательного метода над 
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предупредительным в системе контрольной (надзорной) деятельности и, как след-
ствие, рост внеплановых проверочных мероприятий. С управленческой точки зре-
ния причиной этого является отсутствие независимого анализа, прогнозирования 
и мониторинга поставленных требований.

Изложенные проблемы требуют комплексного подхода к их решению с исполь-
зованием современных инструментов.

Вектор трансформации системы  
контрольной (надзорной) деятельности

Деятельность органов контроля (надзора) — это одна из социальных гарантий, кото-
рая призвана бороться с правонарушениями, преступностью или иными проявлени-
ями нарушения законности. С управленческой точки зрения любая деятельность 
корректируется с базовых вещей, таких как определение основных терминов, нор-
мативно-правовая основа и оценка эффективности деятельности.

Решение поставленных проблем — отсутствие единой терминологической базы 
данной сферы и наличие большого количества нормативно-правовых актов, дей-
ствующих в разных отраслях, — видится в дальнейшем соблюдении механизма 
регуляторной «гильотины». Для ускорения санации нормативно-правового фунда-
мента, на котором основывается работа системы контрольной (надзорной) деятель-
ности, необходимо сконцентрировать внимание на использовании современных 
подходов к управлению системой.

В качестве одного из путей повышения эффективности системы контрольных 
(надзорных) органов видится введение управленческого аппарата совершенство-
вания контроля (надзора) в каждой отрасли. Деятельность данного аппарата будет 
направлена исключительно на оценку эффективности деятельности органов кон-
троля (надзора), поиск путей решения существующих проблем и трансформацию 
контрольной (надзорной) деятельности в каждой конкретной отрасли. Это позволит 
органам сфокусировать внимание на решении существующих проблем и непре-
рывном совершенствовании своей деятельности.

Следует также признать, что действующий механизм оценки эффективности 
работы системы контрольных (надзорных) органов устарел и нуждается в транс-
формации. Отсутствие каких-либо шагов в его изменении может привести к сни-
жению результативности проводимой оценки. В связи с этим необходимым явля-
ется введение комплексной оценки эффективности контрольной (надзорной) дея-
тельности как объективной (на основе реальных показателей), так и субъективной 
на базе получения независимой оценки от граждан как ее конечных бенефициа-
ров — посредством проведения социологических опросов. Это, прежде всего, 
позволит избежать сосредоточения внимания на показателях, отражающих инте-
ресы органов контроля (надзора), и увеличить эффективность проводимой оценки.

Независимую оценку также возможно получить при помощи создания механизма 
«обратной связи», получаемой от проверяемых объектов. Ввиду того, что контроль 
и надзор — это всегда двусторонняя история (всегда есть проверяемый и прове-
ряющий) и без учета интересов каждой из сторон невозможно создать корректную 
и правильную процедуру контроля (надзора). Также при этом важно не потерять 
баланс интересов каждой из сторон. Введение такого механизма позволит ускорить 
безопасное и безболезненное решение всех спорных вопросов, связанных с кон-
тролем (надзором), которые ранее разрешались только в суде и несли за собой 
потерю времени, денежных средств и, по сути, являлись самой некомфортной 
и медленной формой разрешения споров.

Дальнейшее развитие контрольной (надзорной) деятельности должно идти по 
пути создания единой системы мониторинга проверочных мероприятий во избе-
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жание дублирования проведения проверок объекта разными органами, на которые 
возложены данные обязанности.

Снижение количества проверок при активном использовании предупредительных 
мероприятий видится также в отладке механизмов оценки работы объектов с по-
мощью искусственного интеллекта. В основу данного механизма должен быть за-
ложен мониторинг в реальном времени показателей деятельности объекта, а дей-
ствие искусственного интеллекта способствовало бы выявлению возможных рисков, 
в том числе скрытых, требующих при ином раскладе проведение выездных про-
верок. Это необходимо для того, чтобы деятельность контрольных (надзорных) 
органов была направлена, прежде всего, на социально-экономическое развитие 
объектов, обеспечивала безопасность жизни, здоровья населения, экологическое 
благополучие, защиту имущественных прав и учитывала другие немаловажные при-
оритеты.

Для решения проблемы «палочной системы» организации контрольной (надзор-
ной) деятельности, приводящей к тому, что сотрудники органов контроля (надзора) 
осуществляют деятельность не с целью достижения законности и справедливости, 
а для улучшения статистических показателей, видится правильным на законода-
тельном уровне ограничить количество проводимых проверочных мероприятий 
в случае необоснованного злоупотребления органами контроля (надзора) полно-
мочиями по их проведению. Для этого предлагается внести в п. 7 ст. 36 Федераль-
ного закона «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле»1 
дополнения и изложить его в следующей редакции: «7) в судебном порядке тре-
бовать от органов контроля (надзора) прекращения в отношении контролируемого 
лица всех контрольно-надзорных мероприятий и освобождения контролируемого 
лица от их проведения на срок до 5 лет в случае злоупотребления органами кон-
троля (надзора) полномочиями по проведению контрольных (надзорных) меропри-
ятий». Данное предложение представляет собой новую гарантию защиты прав 
и законных интересов подконтрольных лиц при осуществлении контрольных (над-
зорных) мероприятий, которая позволит исключить безосновательное проведение 
проверочных мероприятий на хозяйствующих субъектах.

Выводы

Проведенный анализ позволил выявить необходимость трансформации работы си-
стемы государственных контрольных (надзорных) органов с учетом современных 
возможностей научно-технического прогресса и определить нормативно-правовые 
и управленческие проблемы, препятствующие эффективной работе ее звеньев и их 
развитию в рамках системы. Среди них отсутствие единой терминологической базы 
данной сферы, работа большого количества нормативно-правовых актов, нормы 
которых дублируют друг друга, наличие латентных нарушений закона сотрудниками 
органов контроля (надзора) и «палочная» система организации контрольной (над-
зорной) деятельности.

В качестве путей решения поставленных проблем видится необходимым ис-
пользовать современные подходы к управлению системой контрольных (надзорных) 
органов. В работе предложены следующие мероприятия: введение управленческо-
го аппарата непрерывного совершенствования контроля (надзора) в каждой от-
расли, комплексной оценки эффективности контрольной (надзорной) деятельности 
на основе статистических показателей и социологических опросов, создание еди-
ной системы мониторинга проводимых проверок, использование искусственного 

1   О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Феде-
рации… Ст. 5007.
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интеллекта для оценки рисков нарушения работы объектов и необходимости про-
ведения проверки, законодательное ограничение проводимых проверочных меро-
приятий в случае необоснованного злоупотребления органами контроля (надзора) 
полномочиями по их проведению.

Дальнейшее функционирование системы контрольной (надзорной) деятельности 
должно строиться на принципах законности, прозрачности, баланса интересов, 
быть необременительной для объектов и субъектов и давать максимально полезный 
результат, то есть создавать должный уровень безопасности государства и граждан 
при минимальных финансовых и трудовых затратах контрольно-надзорных органов 
и объектов.
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