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Разработан новый индекс оценки показателей эффективности контрольных (надзорных) органов 
(КНО) на основе анализа существующей системы оценки. Проверена гипотеза о параллельно дей-
ствующих системах ключевых показателей эффективности (КПЭ) КНО, которые не ставят акцент на 
оценке уровня защиты охраняемых ценностей и не дают четкого представления о качестве работы 
КНО, а также не минимизируют коррупционные риски. Разработаны подходы к совершенствованию 
оценки КНО, которые учитывают позиции бизнеса, граждан и экспертов как важнейших источников 
обратной связи при оценке деятельности КНО. Они позволят корректировать дальнейшую деятель-
ность (в т.ч. антикоррупционной направленности) КНО на основе полученных данных. Методоло-
гия исследования включает в себя аналитический и сравнительно-правовой подходы. Представлена 
авторская концепция нового индекса оценки КПЭ КНО, включая анализ преимуществ и ограниче-
ний, а также перспектив внедрения индекса.
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Abstract. A  new index for assessing the performance indicators of supervisory authorities (SA) is 
developed, based on an analysis of the existing assessment system. The hypothesis was tested about the 
presence of parallel operating key performance indicators (KPI) systems of the SA, which do not focus on 
assessing the level of protection of protected values and do not give a clear idea of the quality of the work 
of the SA, and are not aimed at minimizing corruption risks. The approaches to improving the methodology 
for assessing commissions are developed, taking into account the positions of business, citizens, and experts 
as the most important sources of feedback when assessing the activities of commissions. This will make 
it possible to make adjustments to the further activities of the SA (including anti-corruption ones) based 
on the data received. The  research methodology involves analytical and comparative legal approaches. 
The authors’ concept of a new assessment index of the indicators of KPI of the SA is presented, including 
an analysis of its advantages and limitations, as well as of the prospects for implementing the index.
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Вопрос прозрачности системы оценки эффективности органов власти за последние 
десятилетия не утратил своей актуальности. Цели нынешнего этапа реформирования кон-
трольной (надзорной) сферы, который начался в 2016 г., схожи с целями административ-
ной реформы: усиление безопасности, сокращение административной нагрузки на биз-
нес, повышение эффективности в области контроля (надзора). Данных целей возможно 
достичь, только выстроив системную работу по организации деятельности, в которой при 
ограниченном бюджете орган власти отвечает за состояние всей подконтрольной сферы.

Также необходимо принимать меры в отношении коррупционных проявлений, так как 
они негативно влияют на каждую из поставленных целей одновременно. Так, отсутствие 
ответственности за допущенные контролируемыми субъектами нарушения может при-
вести к ухудшению безопасности, травмам и гибели граждан, а также к материальному 
ущербу. Система неформальных выплат за отказ от проверок увеличивает администра-
тивную нагрузку на бизнес. Сговоры между отдельными инспекторами и предпринима-
телями, а также сложные коррупционные схемы («черная зона» с общеизвестными кор-
рупционными проявлениями, «серая зона» в виде квазифискальных выплат) [Левин и др. 
2018] с участием должностных лиц на руководящих постах в КНО снижают эффектив-
ность государственного управления в целом. Неравномерность нагрузки на должностных 
лиц, в свою очередь, может снизить качество исполнения полномочий.
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Другая важная проблема – как оценивать эффективность мер по противодействию кор-
рупции в КНО. Во всех ключевых нормативных актах (Федеральный закон «О противо-
действии коррупции»1, Национальный план противодействия коррупции2) отсутствуют 
верифицируемые критерии оценки их эффективности и  результативности. Представля-
ется целесообразным увязать порядок оценки КПЭ КНО с результатами деятельности по 
противодействию коррупции.

В мировой практике существуют различные подходы к оценке эффективности органов 
власти и КНО в частности. Выделяют два крупных блока показателей для мониторинга: 
количественные (выполненные поручения, проведенные контрольно-надзорные мероприя-
тия и др.) и качественные (качество принятых решений, оценка со стороны граждан и биз-
неса и др.) [Tran, Nguyen, Bisogno 2020]. Помимо стандартного управления бюджетными 
поступлениями и человеческими ресурсами, некоторые страны используют дополнитель-
ные критерии оценки. В США отдельно измеряют эффективность информационных техно-
логий в органах власти [Миневрин 2015]. В Бельгии эффективность оценивают, учитывая 
«индекс Кафки» [Миронюк и др. 2006]: он оценивает издаваемые органами власти норма-
тивно-правовые акты (НПА) с точки зрения наличия излишней административной нагрузки, 
а  также определяет количество бюрократических проволочек при обращении граждан 
к органам власти. Имплементация «индекса Кафки» в российское законодательство позво-
лила бы создать действенный инструмент по борьбе с расширением требований к опреде-
ленным событиям и отношениям в различных НПА по принципу «снежного кома», а также 
бороться с избыточной сложностью языка нормативных правовых актов [Кнутов и др. 2020].

Существуют различные международные подходы к оценке КПЭ (табл. 1).
Несмотря на определенные успехи применения данных подходов при оценке деятель-

ности КНО, они обладают рядом недостатков: отсутствие проверенных данных, на основе 
которых делаются оценки, возможные ошибки в связи с экспертными оценками, трудно-
сти в оценке отдельно взятых органов власти. Слабые стороны можно назвать универсаль-
ными – с ними сталкивается каждая система оценки КПЭ. Перед разработчиками КПЭ 
стоит задача минимизировать все возможные риски при подготовке новой системы. Смяг-
чить существующие риски может обобщающий индекс, разработке которого и посвящено 
настоящее исследование.

Внедрение механизмов оценки КПЭ КНО в  РФ условно можно разделить на сле-
дующие этапы. До  приоритетной программы «Реформа контрольной и  надзорной 
деятельности»3 (далее – приоритетная Программа) действовал ведомственный механизм 
оценки эффективности деятельности КНО, который базировался на показателях оценки 
операционной деятельности, утвержденных Правительством РФ4 (далее  – Постановле-
ние № 215). Он предусматривает, по сути, «палочную» систему, которая не анализирует 

1	 Федеральный закон «О противодействии коррупции» от 25.12.2008 № 273-ФЗ (последняя редакция). Кон-
сультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_82959/).

2	 Указ Президента РФ от 16.08.2021 № 478 (ред. от 26.06.2023). «О Национальном плане противодействия 
коррупции на 2021–2024 годы». Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_392999/).

3	 Паспорт приоритетной программы «Реформа контрольной и  надзорной деятельности» (приложение 
к  протоколу президиума Совета при Президенте РФ по стратегическому развитию и  приоритетным проек-
там от 21.12.2016 N 12) (ред. от 30.05.2017). Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_222109/).

4	 Постановление Правительства РФ от 05.04.2010 N 215 (ред. от 16.08.2023) «Об утверждении Правил под-
готовки докладов об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля в  соот-
ветствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля (надзора)». Консультант Плюс. (https://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_99176/).
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уровень безопасности и затрачиваемых ресурсов. Установленная Постановлением № 215 
система показателей не позволяет оценивать деятельность КНО по видам контроля (над-
зора), а также декомпозировать показатели до уровня отдельных территориальных орга-
нов и инспекторов. В ней отсутствуют показатели количества и масштаба коррупционных 
проявлений, также она не анализирует восприятие уровня коррупции в ведомствах со сто-
роны подконтрольных субъектов.

Распоряжение Правительства РФ № 934-р5 заложило основы новой системы оценки 
КНО, которая включала в себя показатели результативности (снижение уровня причинен-
ного вреда охраняемым ценностям) и эффективности (уровень затрат государства и биз-
неса на достижение приемлемого уровня безопасности в охраняемой сфере).

КНО, которые участвовали в реформе6, разработали КПЭ и их значения. Распоряжение 
Правительства РФ № 788-р7 утвердило КПЭ для 9-и федеральных органов исполнитель-
ной власти (далее – ФОИВ) по отдельным видам государственного контроля (надзора) без 
конкретных текущих и целевых значений. Отчетность о результатах деятельности КНО 
была предоставлена в соответствии с Постановлением № 215.

Предполагалось, что в  результате внедрения новых механизмов оценки КПЭ КНО 
будет оптимизирована система управления, а ресурсы на ведение контрольной (надзор-
ной) деятельности станут распределяться более эффективно.

Практически все КНО, которые участвовали в реформе, формально утвердили показа-
тели по основным видам государственного контроля (надзора). Некоторые органы власти 
установили текущие и целевые значения показателей. В то же время утвержденные пока-
затели зачастую не встроены в действующую систему оценки ФОИВ и не связаны с пока-
зателями документов стратегического планирования. Система сбора данных не выстро-
ена, методики расчета либо отсутствуют вовсе, либо не обновлены и  не обеспечивают 
полноты и достоверности данных. У КНО отсутствует статистический и аналитический 
инструментарий для качественного анализа подконтрольной среды и факторов, которые 
влияют на ее изменение и  достижение показателей (отсутствует методология расчета, 
а также подходы к обеспечению прозрачности механизма сбора и прослеживаемости всей 
цепочки данных от фиксации происшествий, приведших к ущербу, до их агрегирования 
на уровне территориальных управлений и на федеральном уровне). В результате невоз-
можно определить прогнозные значения показателей и возможность достижения целевых 
значений КПЭ контрольной (надзорной) деятельности.

В  таблице 2 предложен анализ, как системы КПЭ дублируют и  пересекаются друг 
с другом.

В соответствии со статьей 30 Федерального закона № 248-ФЗ8 КПЭ КНО утверж-
дают по каждому виду контроля (надзора). В новую систему показателей включены 

5	 Распоряжение Правительства РФ от 17.05.2016 № 934-р (ред. от 07.10.2019) «Об утверждении основных 
направлений разработки и внедрения системы оценки результативности и эффективности контрольно-надзор-
ной деятельности». Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_198076/f62ee45faefd
8e2a11d6d88941ac66824f848bc2/).

6	 МЧС России, МВД России, ФНС России, ФТС России, ФАС России, Роспотребнадзор, Ространснадзор, 
Россельхознадзор, Роструд, Росздравнадзор, Росприроднадзор, Ростехнадзор, ФМБА России, Росалкогольрегу-
лирование, Росрыболовство.

7	 Распоряжение Правительства РФ от 27.04.2018 № 788-р (ред. от 03.04.2019) «Об утверждении перечня 
ключевых показателей результативности контрольно-надзорной деятельности федеральных органов исполни-
тельной власти». Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_297097/).

8	 Федеральный закон «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Фе-
дерации» от 31.07.2020 № 248-ФЗ (последняя редакция). Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_358750/).
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ключевые (отражают уровень минимизации вреда охраняемым ценностям) и индика-
тивные (количество проверок, профилактических мероприятий, нарушений, штрафов 
и др.) показатели.

Показатели КПЭ по некоторым видам контроля (надзора) не связаны с минимизацией 
вреда и ущерба, что противоречит требованиям статьи 30 Федерального закона № 248-
ФЗ. К примеру, ключевым показателем государственного надзора за соблюдением зако-
нодательства о средствах массовой информации выступает отношение количества объек-
тов контроля в категории значительного риска к общему количеству объектов контроля9. 
В области связи используется показатель в виде доли объектов, отнесенных к низкой кате-
гории риска, в общей доле всех объектов контроля. По целевому показателю количество 
объектов, отнесенных к низкой категории риска, должно превышать количество объектов, 
отнесенных к более высокой категории риска10.

Текущая методология сбора данных не обеспечивает их достоверность и полную про-
слеживаемость. Зачастую она непрозрачна, а также ею можно манипулировать: процесс 
заполнения форм с  получения информации о  происшествии до агрегирования данных 
в  центральном аппарате ведомства не отслеживают, а  ведомства не обмениваются дан-
ными. Например, возникают сложности при определении ответственности органов власти 
в связи со смертью человека, так как в зависимости от причин его смерть будет отнесена 
к показателям отдельных ведомств (при гибели на производстве в случае нарушения усло-
вий охраны труда ответственен Роструд; при неисправности технического оборудования – 
Ростехнадзор; при гибели непосредственно на пожаре – МЧС России; при гибели в меди-
цинском учреждении – Росздравнадзор).

Гипотеза заключается в  том, что наличие смежных систем КПЭ КНО, отсутствие 
акцента на ключевых показателях ущерба и исключение позиций бизнеса и граждан при 
разработке критериев оценки размывают фокус при оценке действий органа власти. В слу-
чае подтверждения гипотезы цель исследования – разработать концепцию нового индекса 
оценки КНО в РФ, в котором максимальное внимание будет уделено показателям вреда 
и  ущерба, а  также позиции профильного бизнеса, экспертов и  граждан при разработке 
единого подхода к данной оценке.

Основой методологии исследования стал сравнительно-правовой анализ [Окса-
мытный 2022]. Он позволяет подробно изучить накопленный опыт в  соответствую-
щей сфере и  выявить лучшие практики для новой системы оценки эффективности 
КНО. Проанализированы НПА, отчеты и доклады общественных организаций, а также 
зарубежные научные исследования, что позволяет качественно усовершенствовать 
систему оценки КПЭ КНО в РФ. Изучение зарубежного опыта также помогает нахо-
дить лучшие практики оценки КПЭ КНО и вырабатывать способы их имплементации 
в систему РФ.

9	 Постановление Правительства РФ от 25.06.2021 № 1020 (ред. от 16.12.2021) «Об утверждении Положения 
о федеральном государственном контроле (надзоре) за соблюдением законодательства Российской Федерации 
о средствах массовой информации». Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_389
416/7f1553b9ab7e8f6e2cb86814ca7bf627fcb22c8e/).

10	 Постановление Правительства РФ от 29.06.2021 № 1045 (ред. от 13.01.2022) «О федеральном государ-
ственном контроле (надзоре) в области связи» (вместе с «Положением о федеральном государственном контроле 
(надзоре) в области связи») (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.03.2022). Консультант Плюс. (https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_389059/).
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Результаты исследования

Одна из целей создания новой системы КПЭ КНО – интегрировать соответствующую 
информацию в процесс стратегического и текущего планирования11. В данном контексте 
в качестве показателей результативности и эффективности целесообразно использовать 
параметры из документов стратегического планирования12.

Анализ соответствия показателей из документов стратегического планирования 
и показателей, утвержденных приоритетной Программой, показал, что только у Росалко-
гольрегулирования КПЭ полностью совпадают с показателями соответствующей госпро-
граммы13. У Роструда и МЧС России наименования показателей соответствуют заложен-
ным в госпрограммах, однако в документах, утвержденных в рамках реформы, значения 
показателей занижены по сравнению с государственными программами14. У Ростехнад-
зора и Росприроднадзора в КПЭ не включены показатели государственных программ Рос-
сийской Федерации.

Таким образом, при утверждении показателей результативности и эффективности не 
проводился кросс-анализ действующих стратегических документов. Документы в рамках 
реформы не в полной мере основаны на действующей нормативной базе и (или) не высту-
пают основанием для того, чтобы инициировать пересмотр этой базы.

На данный момент выполнение или невыполнение показателей в целом не влияет на 
управленческие решения о формировании бюджета, на кадровые решения, оценку отдель-
ных должностных лиц или деятельности органа власти в целом. Выплаты премий сотруд-
никам КНО не связаны с достижением минимизации ущерба охраняемым ценностям по 
контролируемым видам рисков.

Приведенный анализ подтверждает гипотезу о том, что существуют смежные системы 
оценки (КПЭ, утверждаемые в соответствии со статьей 30 Федерального закона № 248-ФЗ, 
«палочные» индикативные показатели, показатели государственных программ) и КПЭ, не 
связанные с показателями вреда и ущерба. Также при утверждении КПЭ не учитывают 
позиции бизнеса и граждан (КНО самостоятельно определяют КПЭ).

В рамках совершенствования системы КПЭ необходимо провести комплексную работу, 
в том числе:

11	 Распоряжение Правительства РФ от 17.05.2016 N 934-р (ред. от 07.10.2019) «Об утверждении основных 
направлений разработки и внедрения системы оценки результативности и эффективности контрольно-надзор-
ной деятельности». Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_198076/).

12	 Федеральный закон «О стратегическом планировании в Российской Федерации» от 28.06.2014 N 172-ФЗ 
(последняя редакция). Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164841/).

13	 Подпрограмма 11 «Государственное регулирование в сфере производства и оборота этилового спирта, ал-
когольной и спиртосодержащей продукции» государственной программы Российской Федерации «Управление 
государственными финансами и  регулирование финансовых рынков», утвержденной постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. № 320.

14	 «Защита населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечение пожарной безопасности и без-
опасности людей на водных объектах» (МЧС России), утв. постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 15 апреля 2014 г. № 300 – базовое значение показателя погибших на пожаре для базового показателя 
МЧС России за 2016 год (8760 чел.) отличается от прогнозного значения показателя за 2016 г. в государственной 
программе – 9900 чел.;  «Содействие занятости населения» (Роструд), утв. постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 15 апреля 2014 года № 298 – различия в формулах расчета погибших и пострадавших 
при несчастных случаях на производстве, в части показателя просроченной задолженности по заработной плате 
к суммарной номинальной заработной плате – показатели Роструда существенно меньше показателей государ-
ственной программы: 0,15% текущий показатель и 0,145% целевой показатель, в государственной программе – 
0,2% текущий показатель и 0,5% целевой показатель.
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•	 привести к единообразию показатели КПЭ на всех уровнях (документы стратегиче-
ского планирования разного уровня, ведомственные приказы);

•	 связать объемы бюджетных ассигнований КНО с достижением КПЭ;
•	 декомпозировать КПЭ до уровня отдельных территориальных органов (инспекто-

ров) и встроить их в системы оценки кадров и мотивации;
•	 провести комплексный анализ возможности достижения прогнозных значений 

показателей КПЭ, основанный на оценке: состояния подконтрольной среды, влияющих 
на достижение показателей факторов (распределение ресурсов (материальных, кадровых, 
организационных), мотивация, работа с обязательными требованиями и др.), статистики 
причиненного ущерба, рисков недостижения заявленных показателей.

Для выполнения вышеописанных задач необходимо унифицировать КПЭ КНО. Един-
ство можно достичь различными способами. В  качестве ключевого можно выделить 
создание новой модели оценки КПЭ для КНО, которая для устранения существующих 
недостатков и минимизации рисков нарушения законодательства должна включать в себя 
показатели, изложенные ниже.

Показатели сокращения ущерба охраняемым законом ценностям 
(жизнь, здоровье, материальный ущерб)

Одним из важнейших направлений реформирования контрольной (надзорной) деятель-
ности, которое нашло отражение в федеральном законе № 248-ФЗ, считается изменение 
парадигмы контроля. Приоритет переходит к профилактической работе от контрольных 
(надзорных) мероприятий (далее – КНМ). Тенденцию подтверждает новая система оценки 
КПЭ КНО, в рамках которой оценивается уровень ущерба в контролируемых сферах, а не 
«палочные» показатели количества проведенных КНМ. КНО  нужно мотивировать пре-
дотвращать нарушения, а не фиксировать уже допущенные. В этой работе профилактика 
играет ключевую роль – большинство контролируемых лиц добросовестны, и значитель-
ное количество нарушений происходит по причине незнания или неверного трактования 
обязательных требований. Разъясняя обязательные требования и проводя профилактиче-
ские работы с бизнесом, можно сократить риски нарушений (в том числе коррупционной 
направленности), и, как следствие, ущерб охраняемым законом ценностям.

КПЭ должны быть сфокусированы на минимизации вреда охраняемым ценностям, 
обеспечивать прослеживаемость сбора данных и дальнейшую декомпозицию результатов 
до структурных подразделений КНО и  инспекторов. Отсутствие потенциального вреда 
(ущерба) в контролируемой сфере свидетельствует об избыточности контроля, и в этом 
случае необходимо поднимать вопрос об исключении соответствующего вида контроля 
(надзора).

Показатели индекса административной нагрузки на бизнес

В  условиях сложной геополитической и  социально-экономической обстановки для 
государства важно снижать административную нагрузку. Для достижения цели принято 
Постановление Правительства РФ № 33615, которое ввело мораторий на плановые КНМ 
и заменило их на профилактические мероприятия, а также сократило основания для вне-

15	 Постановление Правительства РФ от 10.03.2022 № 336 (ред. от 23.05.2024) «Об особенностях органи-
зации и осуществления государственного контроля (надзора), муниципального контроля». Консультант Плюс. 
(https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_411233/92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/).
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плановых КНМ. Соответственно, показатель административной нагрузки на бизнес счи-
тается одной из важных составляющих оценки качества работы КНО. Чтобы измерять 
этот показатель, целесообразно использовать индекс административной нагрузки на биз-
нес. Он включает в себя показатели временны́х затрат на взаимодействие бизнеса с КНО 
и субъективной оценки бизнесом уровня административной нагрузки.

Помимо субъективной оценки, в  показатель нагрузки целесообразно включить 
оценку издержек бизнеса. Ее можно рассчитывать на основе модели стандартных издер-
жек от соблюдения обязательных требований (Standard cost model, CSM)16, в том числе 
на основании методики оценки нормативных издержек Минэкономразвития России17 
[Трунцевский 2017].

Данный индекс целесообразно дополнить показателями, которые предложил Упол-
номоченный при Президенте РФ по защите прав предпринимателей [Алехнович 2021] 
(далее – Уполномоченный): сравнение количества выданных предупреждений и наказа-
ний; доля контролируемых лиц от общего количества предприятий, в отношении которых 
проводились КНМ; данные об общей динамике штрафов, наложенных КНО. Такой подход 
имеет ряд важных преимуществ. Расчеты проводят вне ведомственных оценок и на основе 
открытых официальных данных, а  индекс позволяет проследить тенденции и  различия 
в правоприменительной практике.

Также при разработке показателей целесообразно использовать опыт оценки КПЭ 
КНО в  Бразилии, а  именно методологию RIA (Regulatory Impact Analysis, анализ регу-
лирующего воздействия): комплексную систему оценки регулирующего развития, разде-
ленную на два этапа. В рамках первого этапа анализируют задачи и проблемы. На втором 
этапе применяют базовые методы оценки регуляторного воздействия: CBA (cost-benefit 
analysis), в который входит NPV (чистая приведенная стоимость) и MCA (многокритери-
альный анализ). Метод NPV используют для того, чтобы правильно рассчитать выгоды 
и издержки от регуляторных мер в заданном временно́м промежутке. Ключевое ограниче-
ние NPV – необходимость оценивать выгоды и издержки в денежном исчислении. В случае 
его отсутствия применяют метод MCA, который позволяет учесть каждую альтернативу 
и  присвоить им баллы по нескольким критериям, которые определяют эффективность 
данных мер. После этого баллы суммируют в общую оценку с учетом веса показателей. 
Затем сравнивают альтернативы и принимают решения [Aquila et al. 2019].

Помимо базовых показателей, в  Бразилии была разработана методика PAFER 
(Performance Assessment Framework for Economic Regulators, система оценки эффектив-
ности деятельности органов экономического регулирования)18. Она определяет порядок 
оценки эффективности КНО по четырем этапам: данные – процессы – выходные дан-
ные – результат. На каждом этапе анализируют соответствующие критерии, например, 
следующие факторы: полномочия, функции и цели органа, организационная структура, 
качество проведения КНМ и др. По завершении каждого этапа оценивают, как те или 
иные факторы влияют на конечный результат деятельности КНО. В отличие от ранее 

16	 Модель стандартных издержек как альтернатива американскому Doing Business. Nisse.ru. 12.11.2014. 
(https://nisse.ru/upload/iblock/bb3/SCM_Part%201.pdf?ysclid=lwdbxk3mxr400806323).

17	 Приказ Минэкономразвития России от 22.09.2015 № 669 «Об утверждении методики оценки стандартных 
издержек субъектов предпринимательской и иной экономической деятельности, возникающих в связи с исполне-
нием требований регулирования» (Зарегистрировано в Минюсте России 18.11.2015 № 39755). Консультант Плюс. 
(https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_189207/4a4d27965a30955b78643d237e5a4e4bd6a4e95a/).

18	 Driving Performance at Brazil’s Electricity Regulatory Agency. OECD. 27.10.2021. (https://www.oecd.org/
brazil/driving-performance-at-brazil-s-electricity-regulatory-agency-11824ef6-en.htm).
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упомянутой методологии, PAFER позволяет оценивать совокупность факторов, которые 
непосредственно влияют на конечный результат, а  не выгоды и  издержки отдельного 
решения органа власти.

Во многих экономически развитых странах изменения в оценке деятельности КНО, 
которые в  итоге повысили ее эффективность, происходили по инициативе деловых 
объединений и  саморегулируемых организаций [Мартынов 2019]. Соответственно, 
при апробации вышеизложенных показателей необходимо обсуждать их с  деловым 
сообществом.

Показатели индекса качества администрирования

Один из недостатков действующего порядка оценки деятельности КНО  – само-
стоятельное утверждение показателей и  внутриведомственный сбор данных, которые 
позволяют при необходимости скорректировать итоговый показатель до необходи-
мого значения. Государство не может влиять на расчет показателя, и, соответственно, 
на представление о  реальном положении дел в  каждом из видов контроля (надзора). 
Для устранения данного недостатка целесообразно обратиться к индексу качества адми-
нистрирования (далее – Индекс администрирования), также разработанному в рамках 
Приоритетной программы.

Индекс администрирования включает в себя следующие показатели19:
•	 умный контроль (риск-ориентированный подход, акцент на наиболее опасных объ-

ектах при КНМ);
•	 прозрачный и понятный контроль (понятные процедуры, публикация обязательных 

требований, обобщение правоприменительной практики);
•	 снижение затрат для бизнеса (отмена избыточных требований, замена КНМ про-

филактическими мероприятиями, дистанционный контроль);
•	 снижение затрат для государства (автоматизация контроля, эффективность управ-

ления ресурсами, оптимизация внутренних процессов);
•	 поддержка добросовестных инспекторов (процедуры отбора инспекторов, профес-

сиональный рост, материальное и нематериальное стимулирование, персонифицирован-
ная оценка результативности и эффективности, антикоррупционная политика).

Для действенного применения индекса необходим независимый орган, который будет 
рассчитывать показатели. Таким органом может стать Правительственная комиссия по 
проведению административной реформы, Счетная палата Российской Федерации или 
Экспертный совет при Правительстве РФ.

Оценки эффективности деятельности КНО по борьбе с коррупцией

Отечественная и зарубежная практика борьбы с коррупцией показывает, что универ-
сальных верифицируемых показателей оценки уровня коррупции не существует. Невоз-
можно закрепить фиксированные показатели для КНО и  требовать их исполнения. 
Используя исключительно количественные показатели о проделанной работе (количество 
внутренних проверок, выпущенных инструкций и др.), нельзя оценить реальные дости-
жения в этой сфере.

19	 Индекс качества администрирования контрольно-надзорных функций. Контрольно-надзорная и  раз-
решительная деятельность. 01.12.2019. (https://knd.ac.gov.ru/wp-content/uploads/2019/12/Rezultaty-bazovogo-
zamera-2018.pdf).
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Показателем, которым нельзя манипулировать, может стать позиция подконтрольных 
субъектов, которые непосредственно сталкиваются с  коррупционными проявлениями 
в контрольной (надзорной) деятельности.

Аналитический центр при Правительстве Российской Федерации, проектный офис 
реформы, замерил показатель «Восприятие уровня коррупции в  контрольно-надзорной 
деятельности» в  ходе приоритетного проекта по профилактике коррупции20. В  анализе 
участвовали более 8,6 тыс. представителей бизнеса. В ходе исследования была проана-
лизирована специфика распространения коррупции по отдельным отраслям и  сферам, 
а также по регионам. Индекс восприятия коррупции определялся на основе четырех групп 
показателей21: коррупция на разных уровнях, последствия коррупции (потери времени/
прибыли/снижение объемов производства), уровень вовлеченности в  коррупционные 
практики, уровень пессимизма к перспективе борьбы с коррупцией.

По итогам работы для каждого КНО определяли итоговое значение индекса, а также 
факторы, которые наиболее негативно влияют на уровень индекса для этого органа 
власти. Соответственно, КНО получил информацию об уровне коррупции по мнению 
бизнеса, а также направления деятельности, которые позволят снизить индекс. Вместе 
с  картами коррупционных рисков и  собственными целевыми показателями (показа-
тели, которые формируются в сравнении с другими КНО, менее точны ввиду различной 
специфики деятельности и отраслевых особенностей), КНО получают всеобъемлющий 
механизм оценки уровня восприятия коррупции и рекомендаций по исправлению «узких 
мест», а также перечень необходимых мер, составленный на основе предложений биз-
неса. КНО каждый год будет получать взвешенную оценку своей деятельности в рамках 
борьбы с коррупцией и нормативно-правовой механизм для воплощения в жизнь соот-
ветствующих мер. Формируется «полный цикл» от выявления проблемы до определе-
ния способа ее решения.

Другим потенциальным способом получить независимую оценку уровня коррупции 
в отдельных сферах может быть опрос (в том числе посредством глубинных интервью) 
общественных и деловых организаций, а именно:

•	 общественных советов КНО;
•	 деловых объединений предпринимателей;
•	 аппарата Уполномоченного.
Помимо оценки восприятия коррупции, необходимо анализировать доказанные 

факты привлечения должностных лиц КНО к  административной и  уголовной ответ-
ственности. Чтобы определять показатель качества антикоррупционной деятельности, 
нужно рассматривать динамику по выявленным нарушениям, их тяжести и  судебным 
решениям, в том числе по кейсам подчиненности крупного бизнеса интересам отдель-
ных должностных лиц [Матвеев 2019]. Для системной работы по сбору и анализу дан-
ных целесообразно использовать механизмы ИИ и иностранный опыт, представленный 
в таблице 3.

20	 «Паспорт приоритетного проекта “Внедрение системы предупреждения и  профилактики коррупцион-
ных проявлений в контрольно-надзорной деятельности”» (утв. протоколом заседания проектного комитета от 
24.04.2018 N 3). Консультант Плюс. (https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_298286/).

21	 Итоги ежегодного социологического исследования по антикоррупционной тематике. Контрольно-надзор-
ная и разрешительная деятельность. 11.12.2019. (https://knd.ac.gov.ru/wp-content/uploads/2019/12/11.12_Indeksy_
reformy_KND_TSydypov.pdf).
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Таблица 3
Зарубежный опыт использования механизмов ИИ для выявления 

коррупционных правонарушений и факторов
Table 3

Foreign experience in using AI mechanisms to identify corruption offenses and factors

№
Название 

механизма, 
страна

Краткая характеристика Наличие российских 
аналогов

1 Испанская 
нейронная сеть 
«SOMs» [López-
Iturriaga 2018]

Определяет корреляцию коррупционных 
происшествий в различных регионах 
с группой факторов (уровень экономики, 
налогообложение, безработица, рост 
численности населения, цен и др.)

Отсутствуют

2 Коррупционная 
карта Индонезии 
[Крылова и др. 
2021].

Отображает коррупционные случаи по 
регионам и ранжирует их по величине 
масштаба

Отсутствуют

3 ИИ-решение 
RAVN ACE, 
Великобритания 
[Ismailov 2020]

Анализирует документы и выявляет 
коррупционные проявления за счет 
самообучения и семантического анализа

Схожая технология 
используется внутри 
различных отечественных 
DLP-систем22

4 Sistema de Alertes 
Rápides (SALER), 
Испания [Cria-
do J. Ignacio et al. 
2020]

Предотвращает коррупцию, нацелена 
не допустить конфликты интересов 
между государством и бизнесом, 
предотвратить и выявить подозрительные 
государственные закупки и коррупцию 
(двойное финансирование, иные 
коррупционные нарушения)

Функционал системы 
пересекается с ГИС 
«Посейдон»

5 Operação Ser-
enata de Amor (The 
Love Serenade), 
Бразилия [Odilla 
2023]

Анализирует документы о расходах 
государства, выявляет нецелевое 
использование средств на основе 
алгоритмов и машинного обучения, 
автоматически направляет результаты 
анализа в СМИ, предупреждая 
о возможных противоправных действиях

Отсутствуют

Индекс оценки защищенности граждан в поднадзорных сферах

Основополагающая задача КНО – обеспечивать защиту граждан от угроз риска жизни, 
здоровью и материальным ценностям. Представляется целесообразным проводить регу-
лярный опрос, чтобы понимать, как общество оценивает уровень защищенности и дея-
тельность КНО, а также результаты обращений в КНО за защитой значимых ценностей 
от различных рисков и угроз. Подобные социологические опросы в 2019 г. [Южаков и др. 
2019] проводила РАНХиГС. Они показали, что реформирование контрольной (надзорной) 

22	 Защита от потери данных (Data Leak Prevention, DLP) – решения в сфере информационной безопасности, 
предназначенные для защиты данных от утечек и небезопасных операций.
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деятельности снизило риски по важным для граждан ценностям. Только треть опрошен-
ных считает уровень защищенности достаточным. В то же время сокращается доля граж-
дан, которые обращаются в КНО за защитой, и считают, что их деятельность влияет на 
уровень защищенности.

Гипотеза, выдвинутая в  этом исследовании, получила подтверждение: связь между 
КПЭ КНО и  охраняемыми законом ценностями отражена не в  полной мере, что также 
выражается в оценке гражданами и бизнесом.

Соответственно, также была осуществлена цель исследования: создана новая модель 
оценки деятельности КНО.

Чтобы устранить существующие недостатки и минимизировать риски нарушения дей-
ствующего законодательства, новая модель должна включать в себя:

•	 показатели сокращения ущерба охраняемым законом ценностям (жизнь, здоровье, 
материальный ущерб);

•	 индекс административной нагрузки на бизнес;
•	 индекс качества администрирования;
•	 оценка эффективности деятельности КНО по борьбе с коррупцией;
•	 индекс оценки защищенности граждан в поднадзорных сферах.
Для каждого из представленных показателей, которые входят в единую модель оценки 

КПЭ КНО, предлагается использовать коэффициенты значимости. Целесообразно присва-
ивать показателям различный вес (очевидно, что наибольший будет у показателя сокра-
щения ущерба охраняемым законом ценностям). Низкое значение любого из индексов 
не позволит оценивать деятельность КНО как успешную и потребует дополнительного 
изучения причин.

Заключение

В последние годы подходы к оценке КПЭ КНО значительно изменились. Положи-
тельной тенденцией можно считать отказ от «палочных», процессных показателей в сто-
рону оценки уровня причиненного вреда (ущерба). Вместе с тем данный подход имеет 
ряд недостатков: фактически, КНО сами определяют для себя показатели, по которым 
отчитываются. Учитывая непрозрачность и закрытость данных, в такой ситуации воз-
можна манипуляция данными. Также, вопреки Постановлению Правительства № 934-р, 
соотношение между влиянием на риск вреда и объемом затраченных ресурсов, а также 
уровень вмешательства в деятельность контролируемых лиц отнесены к индикативным 
показателям. В то же время текущая система оценки КПЭ не учитывает позиции граж-
дан (защищенность граждан в поднадзорных сферах) и бизнеса (оценка административ-
ной нагрузки).

Предложенная в  настоящей статье новая модель оценки системы результативности 
и  эффективности КНО позволяет разрешить существующие проблемы. Она  будет спо-
собствовать комплексной оценке КПЭ КНО, а также предоставит возможность детально 
изучать возникающие проблемы на местах.

Для дальнейшего изучения данной проблематики необходимо провести расчет всех 
вышеописанных показателей с  применением качественных и  количественных методов. 
Кроме этого, следует распределить вес каждого из показателей и интерпретировать полу-
ченные данные, чтобы выработать конкретные предложения по совершенствованию 
работы КНО.
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