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Аннотация
Введение. Совершенствование контрольно-

надзорной деятельности на основе внедрения 
риск-ориентированных подходов является акту-
альным направлением реформ государственно-

го управления как в России, так и за рубежом. 
Традиционно оценка результативности данного 

направления проводится исходя из показате-
лей интенсивности государственного контр-

оля (количества проверок), а оценка рисков в 
подконтрольных сферах проводится на основе 
статистических показателей, частично зависи-
мых и от органов государственного контроля. 

Для получения сбалансированной оценки

результативности и эффективности государ-
ственного контроля важно учитывать и иные 
источники данных, отражающие позицию гра-
ждан и предпринимательского сообщества.
Цель. Целью исследования является проведе-
ние комплексной оценки результативности и 
эффективности санитарно-эпидемиологического 
надзора на основе использования как стати-
стических данных, так и результатов социоло-
гических исследований, отражающих позицию 
граждан и бизнеса.
Методы. В исследовании использована автор-
ская методика комплексной оценки результа-
тивности и эффективности государственного 
контроля.
Научная новизна исследования. Научная 
новизна исследования состоит в комплексной 
оценке результативности и эффективности сани-
тарно-эпидемиологического надзора, учитыва-
ющая различные источники данных и позволя-
ющая оценить прогресс реализации реформы 
государственного контроля в данной сфере.
Результаты. Итоги исследования свидетельству-
ют в целом о росте результативности и бюджет-
ной эффективности санитарно-эпидемиологи-
ческого надзора за последние годы реализации 
реформы. При этом на уровне промежуточных и 
непосредственных результатов отмечаются раз-
нонаправленные тенденции, а рост совокупных 
издержек бизнеса и государства опережает рост 
достигаемых результатов.
Выводы. Применение комплексной методики 
оценки результативности и эффективности 
государственного контроля позволяет получить 
надежные данные, характеризующие реаль-
ное положение дел в рассматриваемой сфере. 
Дальнейшее повышение результативности и 
эффективности санитарно-эпидемиологического 
надзора требует расширения сферы применения 
риск-ориентированных подходов и повышения 
качества рассмотрения обращений граждан, 
столкнувшихся с рисками причинения вреда.

Ключевые понятия:
государственное управление,
контрольно-надзорная деятельность,
результативность,
санитарно-эпидемиологический надзор,
социологические исследования,
эффективность.
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Введение

Совершенствование контрольно-надзор-
ной деятельности (далее — КНД) государст-
ва, направленное на минимизацию рисков 
причинения вреда в связи с хозяйственной 
деятельностью, занимает важное место в 
повестке реформ государственного управ-
ления как в России1, так и в зарубежных 
странах [15]. Для обеспечения мониторинга 
и оценки как КНД, так и ее реформы была 
утверждена Базовая модель определения 
показателей результативности и эффектив-
ности КНД2 (далее — Базовая модель), пред-
полагающая использование статистических 
показателей о количестве случаев причи-
нения вреда охраняемым законом ценно-
стям (смертности, заболеваемости, объема 
материального ущерба от контролируемых 
причин).

Первые итоги применения данной моде-
ли свидетельствуют о ее значимых недостат-
ках [2]. Так, органы власти столкнулись со 
сложностями при определении конкретных 
охраняемых законом ценностей, на защиту 
которых направлены конкретные виды КНД, 
а также при формировании измеряемых по-
казателей результативности для характери-
стики степени защищенности таких ценно-
стей [13]. В тех случаях, когда показатели 
результативности были определены и ут-
верждены контрольно-надзорными органа-
ми (далее — КНО), при последующей оценке 
их достижения отмечались значительные 
разрывы между данными ведомственной 
статистики и иными источниками инфор-
мации о частоте случаев причинения вре-
да в соответствующих сферах, что связано с 
«латентным» характером данных показате-
лей: случаи причинения вреда выявляются 
непосредственно в рамках проверочных 
мероприятий, и частота их фиксации непо-
средственно зависит от деятельности орга-
нов контроля [12].

Важным недостатком базовой модели 
является и отсутствие показателей, ре-
зультативности, позволяющих оценивать 
профилактическую деятельность КНО по 
1 Основные направления деятельности Прави-
тельства Российской Федерации на период до 
2024 года : утверждены 30.09.2018. URL: http://
government.ru/news/34168 (дата обращения 
06.11.2020).
2 Об утверждении основных направлений разра-
ботки и внедрения системы оценки результатив-
ности и эффективности контрольно-надзорной де-
ятельности : Распоряжение Правительства РФ от 
17.05.2016 № 934-р (ред. от 07.10.2019). URL: http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_198076 
(дата обращения: 06.11.2020).

предотвращению угроз причинения вреда 
охраняемым законом ценностям [7]. Следует 
также отметить, что несмотря на значитель-
ное число показателей, включенных в Базо-
вую модель, она слабо учитывает деятель-
ность КНО, связанную с взаимодействием с 
гражданами, обращающимися в эти органы 
за защитой от рисков: хотя модель предус-
матривает использование показателей, от-
ражающих восприятие КНД обществом, та-
кие показатели отнесены к индикативным 
(в отличие, например, от показателей, ха-
рактеризующих уровень административной 
нагрузки на бизнес и оцениваемых в целом 
для всех видов КНД), а единая методология 
их расчета отсутствует.

Анализ материалов официального мо-
ниторинга реформы КНД [1; 10] и дополня-
ющих его исследований [4; 8] показывает, 
что основное внимание уделяется вопросам 
влияния КНД государства на бизнес, тогда 
как реальная оценка снижения рисков при-
чинения вреда в подконтрольных сферах не 
проводится.

Эта проблема особенно значима для 
сферы санитарно-эпидемиологического 
надзора, направленного на минимизацию 
рисков причинения вреда жизни и здоро-
вью граждан в сфере продовольственной 
безопасности, снижение заболеваемости и 
смертности от паразитарных и инфекцион-
ных заболеваний, а также сокращение пи-
щевых отравлений. Отраслевые исследова-
ния результативности данного вида надзора 
показывают значимость учета показателей 
предотвращенного в результате деятель-
ности Роспотребнадзора ущерба [9; 11], раз-
витие системы санитарно-гигиенического 
мониторинга и ее использования в рамках 
внедрения риск-ориентированных подходов 
к КНД государства [5; 6]. Однако указанные 
исследования основываются на анализе и 
моделировании статистических данных и в 
этой связи не позволяют решить проблему 
«латентных» показателей при проведении 
оценки.

Одним из возможных путей решения 
рассматриваемой проблемы является до-
полнение анализа статистических данных 
инструментами внешней оценки КНД госу-
дарства, позволяющей оценивать результа-
тивность госконтроля с позиции внешних 
по отношению к КНО субъектов — граждан 
и бизнеса.

Важность проведения внешней оценки, 
позволяющей увидеть реальное положение 
дел, признается на уровне международных 
организаций [24] и находит практическое 
применение в зарубежных странах, в том 



42 СОЦИУМ И ВЛАСТЬ № 6 (86) 2020

ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ

числе в сфере безопасности продуктов пи-
тания и санитарно-эпидемиологического 
надзора.

Так, значительное внимание подобным 
исследованиям уделяется в Китае, в том чи-
сле, для оценки необходимости отслежива-
ния источников происхождения продукции 
[27], сертификации продовольствия [23], в 
Словакии и Японии для оценки восприятия 
потребителями безопасности продуктов 
питания [22; 25] в Бразилии — для оценки 
качества скоринговой системы, внедренной 
для оценки безопасности объектов общест-
венного питания в преддверии Чемпионата 
мира по футболу 2014 г. [17]. Помимо оцен-
ки конкретных инициатив проводятся также 
исследования, направленные на выявление 
взаимосвязи между ресурсным обеспече-
нием КНО и удовлетворенностью граждан 
уровнем безопасности продуктов питания 
[20]. Важным направлением исследова-
ний является и оценка взаимосвязи между 
оценкой безопасности продуктов питания 
гражданами и их готовности к дополни-
тельным расходам на повышение уровня 
безопасности [14].

Целью настоящего исследования явля-
ется проведение комплексной оценки ре-
зультативности и эффективности санитар-
но-эпидемиологического надзора на основе 
использования как статистических данных, 
так и результатов социологических иссле-
дований, отражающих позицию граждан и 
бизнеса. Ключевой гипотезой исследования 
является повышение результативности и 
эффективности данного вида надзора по 
итогам реализации мер по реформирова-
нию и совершенствованию КНД государства.

Методы и материалы

Методика комплексной оценки результа-
тивности и эффективности КНД государства 
(далее — комплексная методика) была раз-
работана авторами [3] и апробирована на 
старте реформы КНД [19]. Комплексная ме-
тодика предусматривает оценку конечных 
общественно значимых, промежуточных и 
непосредственных результатов КНД государ-
ства, а также оценку эффективности государ-
ственного контроля на основе соотнесения 
достигаемых результатов и затрачиваемых 
ресурсов.

Конечные результаты КНД, закреплен-
ные в законодательстве о государственном 
контроле (надзоре), связаны с минимизаци-
ей рисков причинения вреда общественно 
значимым (охраняемым законом) ценно-
стям.

Безусловно, на динамику конечных ре-
зультатов КНД влияют различные факто-
ры. Так, заболеваемость инфекционными 
и паразитарными заболеваниями зависит 
не только от соблюдения санитарных тре-
бований производителями, поставщиками 
и продавцами продукции, но и от условий 
хранения приобретенных продуктов, со-
блюдения гражданами гигиенических и са-
нитарных требований.

В этой связи важно выделять и группу 
промежуточных результатов, отражающих 
вклад КНД в достижение конечных резуль-
татов по минимизации рисков, связанных 
с хозяйственной деятельностью граждан и 
организаций.

Наконец, для оценки результативности 
КНД важны и непосредственные результаты, 
отражающие информированность хозяйст-
вующих субъектов об установленных обяза-
тельных требованиях, степень соблюдения 
таких требований и устранения выявленных 
нарушений, согласия с результатами прове-
рок и законности КНД. Важно учитывать, что 
с КНО взаимодействуют не только хозяйст-
вующие субъекты, но и граждане, обращаю-
щиеся в органы государственной власти для 
защиты от различных рисков.

Количественная оценка конечных, про-
межуточных и непосредственных резуль-
татов осуществляется на основе расчета 
индексов результативности по формуле (1)

	 IR = Σri × ki, 	 (1)

где ri — индекс динамики i-го показателя, 
отражающего, соответственно, конечные, 
промежуточные или непосредственны ki — 
удельный вес данного показателя в общем 
индексе результативности.

При этом индекс динамики показателей 
рассчитывается с учетом желаемой тенден-
ции развития показателя. Так, если желае-
мой тенденцией развития показателя яв-
ляется снижение его значений (например, 
заболеваемости, смертности и т. д.), индекс 
динамики показателя рассчитывается по 
формуле (2)

	 ri = p0 / pt × 100 %,	 (2)

где p0 — значение показателя в базовом пе-
риоде, pt — значение показателя в отчетном 
периоде.

Если желаемой тенденцией развития по-
казателя является рост значений (например, 
показатели, характеризующие оценку гра-
жданами уровня защищенности от контр-
олируемых рисков или степень согласия 
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хозяйствующих субъектов с результатами 
проверки), индекс динамики показателя 
рассчитывается по формуле (3)

	 ri = pt / p0 × 100 %,	 (3)

где p0 — значение показателя в базовом пе-
риоде, pt — значение показателя в отчетном 
периоде.

Для получения интегральной оценки 
учитываются все уровни результатов (ко-
нечные, промежуточные и непосредствен-
ные) с соответствующими удельными веса-
ми (рис. 1).

Интегральный индекс результативности 
рассчитывается по формуле (4)

	 R = Io × 0,5 + Ii × 0,3 + In × 0,2,	 (4)

где Io — индекс конечных общественно 
значимых результатов, Ii — индекс проме-
жуточных результатов и In — индекс непо-
средственных результатов (все индексы рас-
считываются по формуле (1), приведенной 
выше).

В составе каждой группы результатов 
(конечные, промежуточные, непосредствен-
ные) в рамках комплексной оценки резуль-
тативности КНД используются несколько 
показателей результативности. Для оценки 
результативности по уровням результатов 
учитываются удельные веса данных пока-
зателей в общей оценке, определяемые с 
учетом значимости соответствующих пока-
зателей и оценки надежности источников 
данных, используемых для расчета.

Значимость определяется с учетом мас-
штабов (характера) и частоты причинения 
вреда. Например, при прочих равных пока-

затели смертности учитываются в составе 
показателей конечных результатов с боль-
шим удельным весом, чем показатели забо-
леваемости. Показатели, рассчитываемые 
на основе источников данных, независи-
мых от КНО, принимаются с более высоким 
удельным весом, чем показатели, источни-
ками которых является административная 
информация КНО.

В соответствии с первоначальной мето-
дикой, результативность КНД государства 
оценивалась только на основе статистиче-
ских данных (данных государственной от-
раслевой статистики и данных КНО, пред-
ставляемых по форме «1-контроль») и 
результатов опросов хозяйствующих субъ-
ектов. Введение с 2018 г. практики прове-
дения опросов граждан позволяет учесть и 
их позицию при оценке конечных, проме-
жуточных и непосредственных результатов 
КНД государства (рис. 2).

Комплексный характер оценки результа-
тивности и эффективности связан с учетом 
в рамках оценки интересов всех заинтере-
сованных сторон КНД (граждан, бизнеса и 
государства).

Комплексная методика учитывает и до-
полняет подходы, определенные в Базовой 
модели. Так, ключевые показатели резуль-
тативности КНД группы А, определенные в 
соответствии с этой моделью, учитываются 
в составе показателей конечных результа-
тов в рамках комплексной методики оценки. 
При этом состав показателей конечных ре-
зультатов дополнен данными, полученными 
на основе социологических исследований1.
1 Использованы результаты социологических ис-
следований представителей хозяйствующих субъ-
ектов и граждан. Социологические исследования 

Рис. 1. Вклад различных уровней результатов в интегральную оценку результативности КНД

Источник: составлено авторами.

Для получения интегральной оценки учитываются все уровни 
результатов (конечные, промежуточные и непосредственные) с 
соответствующими удельными весами (Рис. 1).  

Интегральный индекс результативности рассчитывается по формуле 
(4): 

 =  × 0,5   × 0,3   × 0,2 ,      (4) 
где Io – индекс конечных общественно значимых результатов, Ii – 

индекс промежуточных результатов и In – индекс непосредственных 
результатов (все индексы рассчитываются по формуле (1), приведенной 
выше).  

 
Источник – составлено авторами. 

Рисунок 1 – Вклад различных уровней результатов в интегральную 
оценку результативности КНД 

В составе каждой группы результатов (конечные, промежуточные, 
непосредственные) в рамках комплексной оценки результативности КНД 
используются несколько показателей результативности. Для оценки 
результативности по уровням результатов учитываются удельные веса 
данных показателей в общей оценке, определяемые с учетом значимости 
соответствующих показателей и оценки надежности источников данных, 
используемых для расчета.  

Значимость определяется с учетом масштабов (характера) и частоты 
причинения вреда. Например, при прочих равных, показатели смертности 
учитываются в составе показателей конечных результатов с большим 
удельным весом, чем показатели заболеваемости. Показатели, 
рассчитываемые на основе источников данных, независимых от КНО, 
принимаются с более высоким удельным весом, чем показатели, 
источниками которых является административная информация КНО. 

В соответствии с первоначальной методикой, результативность КНД 
государства оценивалась только на основе статистических данных (данных 

Конечные общественно 
значимые результаты КНД 

(50%)

Промежуточные 
результаты КНД (30%)

Непосредственные 
результаты КНД (20%)
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При оценке эффективности КНД госу-
дарства, в отличие от Базовой модели, в 
комплексной методике учитывается соот-
ношение не абсолютных, а относительных 

представителей хозяйствующих субъектов про-
водились в 2017 г. и 2020 г. в 28 субъектах РФ. 
Выборка составила 1000 представителей част-
ных хозяйствующих субъектов, юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей (ру-
ководителей, их заместителей, руководителей 
структурных подразделений по взаимодействию 
с государственными органами, финансовых ди-
ректоров и бухгалтеров организаций, индиви-
дуальных предпринимателей), осуществляющих 
свою деятельность в течение не менее 3 лет, в 
отношении которых за последние 2 года проводи-
лись проверки КНО (за исключением налоговых). 
Использованные в рамках комплексной оценки 
социологические исследования граждан проводи-
лись в 2018—2020 гг. среди респондентов старше 
18 лет вне зависимости от факта их столкновения 
с рисками причинения вреда и обращения в КНО 
для защиты от таких рисков. Объем выборки со-
ставил 1000 человек в 2018 г. и 2000 человек в 
2019 г. и 2020 г. Опрос проводился во всех фе-
деральных округах. Для обоих типов опросов ис-
пользовалась многоступенчатая квотная выборка 
с вероятностным характером отбора респонден-
тов на последнем этапе. 

приростов показателей результативности и 
показателей, характеризующих издержки. 
При этом учитывается динамика показате-
лей всех уровней результатов (конечных, 
промежуточных и непосредственных, с 
соответствующими удельными весами), а 
также динамика издержек (в реальном вы-
ражении).

Для оценки результативности в настоя-
щем исследовании проанализирована дина-
мика показателей (по сравнению с базовым 
периодом, соответствующим 2016 г.1).

В рамках настоящего исследования 
также расширены подходы к оценке эф-
фективности государства путем учета как 
бюджетной эффективности (соотнесения ин-
тегрального индекса результативности КНД 
с динамикой бюджетных расходов на КНД), 
так и совокупной эффективности (соотнесе-
ния интегрального индекса результативно-
1 Базовые значения для показателей, рассчитывае-
мых по итогам социологических опросов граждан, 
определены по итогам опроса 2018 г. Базовые 
значения для показателей, рассчитываемых по 
итогам социологических опросов бизнеса, опреде-
лены по итогам опроса 2017 г., что характеризует 
опыт предпринимателей в 2015—2016 гг.

государственной отраслевой статистики и данных КНО, представляемых по 
форме «1-контроль») и результатов опросов хозяйствующих субъектов. 
Введение с 2018 г. практики проведения опросов граждан позволяет учесть и 
их позицию при оценке конечных, промежуточных и непосредственных 
результатов КНД государства (рисунок 2). 

 
Источник – составлено авторами. 
Рисунок 2 – Комплексная оценка результативности КНД государства с 

учетом социологических данных 
Комплексный характер оценки результативности и эффективности 

связан с учетом в рамках оценки интересов всех заинтересованных сторон 
КНД (граждан, бизнеса и государства). 

Комплексная методика учитывает и дополняет подходы, определенные 
в Базовой модели. Так, ключевые показатели результативности КНД группы 
А, определенные в соответствии с этой моделью, учитываются в составе 
показателей конечных результатов в рамках комплексной методики оценки. 
При этом состав показателей конечных результатов дополнен данными, 
полученными на основе социологических исследований1. 

 
1 Использованы результаты социологических исследований представителей хозяйствующих субъектов и 
граждан. Социологические исследования представителей хозяйствующих субъектов проводились в 2017 г. и 
2020 г. в 28 субъектах РФ. Выборка составила 1000 представителей частных хозяйствующих субъектов, 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей (руководителей, их заместителей, руководителей 
структурных подразделений по взаимодействию с государственными органами, финансовых директоров и 
бухгалтеров организаций, индивидуальных предпринимателей), осуществляющих свою деятельность в 
течение не менее 3 лет, в отношении которых за последние 2 года проводились проверки КНО (за 

Рис. 2. Комплексная оценка результативности КНД государства с учетом социологических данных

Источник: составлено авторами.



45

ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ

СОЦИУМ И ВЛАСТЬ № 6 (86) 2020

сти КНД с динамикой совокупных расходов 
бизнеса и государства, связанных с КНД).

Результаты

КНД государства в сфере санитарно-эпи-
демиологического надзора прежде всего 
направлена на минимизацию рисков при-
чинения вреда жизни и здоровью в сфере 
продовольственной безопасности. Конеч-
ным общественно значимым результатом 
осуществления госконтроля в данной сфере 
является снижение заболеваемости и смерт-
ности от паразитарных и инфекционных за-
болеваний, а также сокращение пищевых 
отравлений. Показатели результативности 
в данной сфере утверждены приказом Ро-
спотребнадзора от 31.10.2017 г. № 1044 и 
рассчитываются на основе статистических 
данных. В рамках приказа установлены и 
базовые значения показателей (соответст-
вующие уровню 2016 г.), а в Докладе Мин-
экономразвития России [10] обобщены фак-
тические значения данных показателей за 
2019 г.

Проведенные социологические исследо-
вания позволяют дополнить данные стати-
стические показатели оценкой гражданами 
уровня защищенности от соответствующих 
рисков и частотой столкновения с такими 
рисками в течение 2 лет, предшествовавших 
опросу.

Таким образом, конечные результаты 
осуществления санитарно-эпидемиологиче-
ского надзора могут быть оценены с исполь-
зованием 4 статистических показателей и 
2 показателей, полученных на основе дан-
ных социологических опросов (табл. 1). 
Удельные веса показателей определены с 
учетом масштаба и значимости проблем, ко-
торые они отражают. В частности, наиболь-
ший удельный вес присвоен показателю 
инфекционной заболеваемости (поскольку 
частота данного риска почти в 9 раз пре-
вышает частоту рисков по паразитарной 
заболеваемости).

Как показывает проведенная оценка, 
значения большинства показателей конеч-
ных результата по данным за 2019—2020 гг. 
улучшились по сравнению с базовым пери-
одом. Индекс результативности данного 
вида КНД по динамике составил 123,55 %. 
Наиболее значимые улучшения отмеча-
ются в сфере пищевых отравлений: число 
пострадавших от таких отравлений и число 
летальных исходов в 2019 г. снизилось по 
сравнению с базовым периодом (2016 г.) на 
35 %. Такая динамика соотносится и с оцен-
кой граждан: по итогам опроса 2020 г. за-

фиксировано снижение частоты с рисками, 
связанными с потреблением некачествен-
ных продуктов питания и услуг общепита на 
27,5%. Соответственно, оценка уровня защи-
щенности от данного вида рисков возросла 
в 2020 г. на 32,3% по сравнению с базовым 
2018 годом.

При этом обращает на себя внимание 
ухудшение ситуации с инфекционной забо-
леваемостью. Если базовое значение пока-
зателя за 2016 г. составляло 1422,23 случа-
ев на 100 тыс. населения, то в 2019 г. было 
зафиксировано 1795,03 случаев на 100 тыс. 
населения.

Для оценки промежуточных результа-
тов осуществления санитарно-эпидеми-
ологического надзора использованы по-
казатели результативности, отражающие 
частоту выявления случаев причинения 
вреда жизни и здоровью, а также нару-
шений обязательных требований, пред-
ставляющих угрозу причинения такого 
вреда; общую оценку хозяйствующими 
субъектами влияния санитарно-эпидеми-
ологического надзора на минимизацию 
рисков причинения вреда, а также оценку 
влияния контрольно-надзорных меропри-
ятий на повышение безопасности продук-
ции; индекс результативности обращений 
граждан в КНО за защитой от соответству-
ющего риска (табл. 2).

Анализ промежуточных результатов осу-
ществления санитарно-эпидемиологического 
надзора позволяет прийти к нетривиальным 
выводам. В целом индексы результативности 
как по динамике показателей, так и по поро-
говым значениям существенно превышают 
100 %. Таким образом, в среднем можно гово-
рить о росте результативности данного вида 
КНД на уровне промежуточных результатов.

В то же время индексы результативно-
сти отдельных включенных в состав систе-
мы показателей существенно различаются. 
Так, по двум показателям, рассчитываемым 
на основе формы «1-контроль», наблюда-
ются значительные улучшения значений. 
По сравнению с 2016 г. в 2019 г. количество 
зафиксированных фактов причинения вреда 
жизни и здоровью сократилось в 4 раза; на 
40,9 % выросло отношение предотвращен-
ного ущерба к причиненному. При этом, 
динамика числа зафиксированных фактов 
причинения вреда жизни и здоровью слабо 
коррелирует с динамикой заболеваемости 
за аналогичный период: снижение частоты 
паразитарных заболеваний и отравлений не 
настолько велико, чтобы объяснить 4-крат-
ное сокращение числа зафиксированных 
фактов причинения вреда. Заболеваемость 
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инфекционными заболеваниями и вовсе 
возросла за рассматриваемый период.

При этом оценки хозяйствующих субъ-
ектов в отношении влияния КНД государст-
ва на снижение рисков в рассматриваемой 
сфере также имеют тенденцию к снижению. 
Если по итогам опроса, проведенного в 
2017 г., 45,6 % респондентов отметили, что 
санитарно-эпидемиологический надзор 
способствует снижению рисков причине-
ния вреда жизни и здоровью граждан, по 
итогам исследования 2020 г. такую оценку 
дали 41,7 %. Снижение оценки результатив-
ности конкретных контрольно-надзорных 
мероприятий в данной сфере еще замет-

нее. Если в 2017 г. 35,2 % респондентов 
отметили повышение безопасности про-
дукции по результатам проверки, прове-
денной в рамках санитарно-эпидемиоло-
гического надзора, то в 2020 г. таких стало 
лишь 23,9 %.

Индекс результативности обращений в 
КНО за доступный период (по итогам опро-
сов граждан в 2019 г. и 2020 г.) не претер-
пел существенных изменений. Достигнутое 
значение индекса (57,7 %) свидетельствует 
о том, что необходимы дальнейшие усилия 
по обеспечению роста результативности 
рассмотрения обращений граждан, стал-
кивающихся с рисками причинения вреда, 

Таблица 1
Оценка показателей конечных общественно-значимых результатов 

осуществления санитарно-эпидемиологического надзора

Наименование показа-
теля

Источник 
данных

Удель-
ный вес

Базовое 
значение

Значение 
в отчетном 

периоде

Индекс 
динамики (ri)

Инфекционная заболева-
емость (за исключением 
хронических гепатитов, уку-
сов, ослюнения животны-
ми, туберкулеза, сифилиса, 
гонококковой инфекции, 
ВИЧ-инфекции, ОРВИ, грип-
па, пневмоний) случаев, на 
100 тыс. населения)

Статистические 
данные 0,25 1422,23 1795,03 79,23

Заболеваемость паразитар-
ными заболеваниями, на 
100 тыс. населения

Статистические 
данные 0,15 233,42 201,42 115,89

Число пострадавших при 
п и щ е в ы х  о т р а в л е н и я х , 
за исключением бытовых 
пищевых отравлений, на 
100 тыс. населения

Статистические 
данные 0,1 2,24 1,46 153,42

Число летальных исходов 
при пищевых отравлениях, 
за исключением бытовых 
пищевых отравлений, на 
100 тыс. населения

Статистические 
данные 0,2 0,04 0,026 153,85

Оценка гражданами уровня 
защищенности жизни и здо-
ровья от рисков причине-
ния вреда при потреблении 
некачественных продуктов 
питания и услуг общепита, %

Результаты со-
циологического 
опроса граждан

0,2 28,2 37,3 132,27

Доля граждан, сталкивав-
шихся за последние 2 года 
с необходимостью защиты 
жизни и здоровья от рисков 
причинения вреда в связи с 
потреблением некачествен-
ных продуктов питания и 
услуг общепита, %

Результаты со-
циологического 
опроса граждан

0,1 25,1 18,2 137,91

Индекс конечных общественно значимых результатов (Io) 123,55

Источник: рассчитано авторами по данным Роспотребнадзора и результатам социологических иссле-
дований.
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а также оказания им поддержки в возмеще-
нии причиненного ущерба.

В целом выявленные тенденции свиде-
тельствуют о том, что улучшение показате-
лей, фиксируемых непосредственно КНО, 
не соответствует динамике статистических 
показателей и результатам социологиче-
ских опросов: темпы снижения фиксируе-
мых фактов причинения вреда существенно 
выше, чем темпы снижения заболеваемости 
и смертности, а также темпы роста оценок 
уровня защищенности жизни и здоровья 
граждан. Это может свидетельствовать о 
снижении вклада КНД государства в дости-
жение конечных общественно значимых 
результатов в рассматриваемой сфере.

Поэтому для целей расчета общего ин-
декса результативности вида КНД по дина-
мике индекс результативности по показате-
лю «количество случаев причинения вреда 
здоровью в подконтрольной сфере» был 

принят равным 135 % (с учетом динамики 
снижения случаев отравлений и соответст-
вующих летальных исходов). В этом случае 
индекс результативности санитарно-эпи-
демиологического надзора по динамике (в 
части промежуточных результатов) составит 
100,45 %, что представляется более адекват-
ной оценкой с учетом разнонаправленного 
характера изменения показателей промежу-
точных результатов.

Для более детального анализа ситуации 
рассмотрим динамику показателей, харак-
теризующих непосредственные результаты 
санитарно-эпидемиологического надзора 
(табл. 3). В состав показателей включены как 
данные статистического наблюдения по фор-
ме «1-контроль», характеризующие частоту 
выявления грубых нарушений и законность 
проводимых проверок; показатели опросов 
хозяйствующих субъектов, отражающие уро-
вень их информированности, устранение 

Таблица 2
Оценка показателей промежуточных результатов осуществления 

санитарно-эпидемиологического надзора

Наименование 
показателя

Источник данных 
для расчета 
показателя

Удельный 
вес

Базовый 
период

Отчетный 
период

Индекс 
динамики 

(ri)
Количество случаев при-
чинения вреда здоровью в 
подконтрольной сфере, ед.

Роспотребнадзор 
(форма 1-контроль) 0,1 852 215 396,3 (150)

Отношение предотвращен-
ного вреда к причиненному 
(отношение числа юридиче-
ских лиц, в деятельности ко-
торых выявлена угроза при-
чинения вреда охраняемым 
ценностям к числу юриди-
ческих лиц, в деятельности 
которых выявлены наруше-
ния, являющиеся причиной 
причинения вреда), %

Роспотребнадзор 
(форма 1-контроль) 0,2 14,7 20,7 140,9

Доля хозяйствующих субъ-
ектов, отмечающих, что осу-
ществление санитарно-эпи-
демиологического контроля 
снижает риски причинения 
вреда жизни и здоровью 
граждан, %

Социологический 
опрос хозяйствую-
щих субъектов

0,2 45,6 41,7 91,45

Доля хозяйствующих субъ-
ектов, отмечающих повы-
шение уровня безопасно-
сти продукции по итогам 
последней проверки, %

Социологический 
опрос хозяйствую-
щих субъектов

0,3 35,2 23,9 67,90

Индекс результативности 
обращения граждан в КНО, 
%

Социологический 
опрос граждан 0,2 57,4 57,7 100,52

Индекс промежуточных результатов (Ii)
126,57

(100,45)

Источник: расчеты авторов на основе статистических данных, опубликованных в ГАС «Управление», и 
итогов социологических опросов.
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выявленных нарушений и общее согласие с 
результатами проведенных проверок, а так-
же данные опросов граждан, отражающих 
востребованность обращений в КНО при 
столкновении с риском причинения вреда 
жизни и здоровью в связи с потреблением 
некачественных продуктов питания.

Приведенные в табл. 3 расчеты пока-
зывают, что динамика результативности 
на уровне непосредственных результатов 
санитарно-эпидемиологического надзора 
существенно уступает индексам результа-
тивности, полученным для конечных и про-
межуточных результатов. По сравнению с 
базовым периодом уровень результативно-
сти вырос лишь на 4,39 %.

Особенно тревожны тенденции сниже-
ния доли хозяйствующих субъектов, соглас-

ных с результатами проведенных проверок, 
а также доли предпринимателей, устранив-
ших все выявленные нарушения. Снижение 
значений по данным показателям одновре-
менно с сокращением доли хозяйствующих 
субъектов, отмечающих влияние санитар-
но-эпидемиологического надзора на уро-
вень рисков в подконтрольной сфере, сви-
детельствует о недостаточной ориентации 
деятельности КНО на минимизацию рисков 
причинения вреда.

На основе оценки конечных, промежу-
точных и непосредственных результатов 
может быть рассчитан интегральный индекс 
результативности санитарно-эпидемиологи-
ческого надзора (табл. 4).

По результатам проведенных расчетов, 
интегральный индекс результативности 

Таблица 3
Оценка показателей непосредственных результатов осуществления 

санитарно-эпидемиологического надзора

Наименование 
показателя

Источник данных 
для расчета 
показателя

Удельный 
вес

Базовый 
период

Отчетный 
период

Индекс 
динамики 

(ri)
Доля хозяйствующих субъек-
тов, оценивающих уровень 
своей информированности об 
обязательных требованиях в 
сфере потребительского и са-
нитарно-эпидемиологического 
контроля как высокий и очень 
высокий

Социологический 
опрос хозяйствую-
щих субъектов

0,1 60,5 65,3 107,93

Доля проверенных хозяйству-
ющих субъектов, в деятель-
ности которых не выявлены 
грубые нарушения (грубые — 
представляющие угрозу и/или 
явившиеся причиной причи-
нения вреда охраняемым 
ценностям)

Роспотребнадзор 
(форма 1-контроль) 0,3 79,6 79,3 99,62

Доля хозяйствующих субъ-
ектов, устранивших все на-
рушения (в  общем числе 
хозяйствующих субъектов, в 
деятельности которых выяв-
лены нарушения)

Социологический 
опрос хозяйствую-
щих субъектов

0,2 83,0 71,5 86,14

Доля хозяйствующих субъек-
тов, согласных с результатами 
проверки

Социологический 
опрос хозяйствую-
щих субъектов

0,1 90,4 81,2 89,82

Доля проверок, результаты 
которых были признаны не-
действительными в общем 
количестве проверок

Роспотребнадзор 
(форма 1-контроль) 0,1 0,01 0,01 100,00

Уровень востребованности 
КНО для защиты охраняемых 
законом ценностей

Социологический 
опрос граждан 0,2 10,4 14,3 137,50

Индекс непосредственных результатов (In) 104,39

Источник: расчеты авторов на основе данных формы 1-контроль, опубликованных в ГАС «Управление» 
и социологических опросов.



49

ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ

СОЦИУМ И ВЛАСТЬ № 6 (86) 2020

составляет 112,79 %. Значение показателя, 
превышающего 100 %, свидетельствует в 
целом о росте результативности санитар-
но-эпидемиологического надзора за пери-
од реформы КНД. Однако важно учитывать, 
что такой рост достигнут в основном за счет 
улучшения конечных общественно значи-
мых результатов.

Объем бюджетных расходов на осущест-
вление КНД рассчитывается в разрезе КНО 
и ежегодно обобщается в составе докладов 
Минэкономразвития России. Так, в 2016 
г. объем расходов на осуществление КНД 
в Роспотребнадзоре составил 7795,6 млн 
руб., в 2019 г. — 8775,7 млн руб. С учетом 
индекса-дефлятора (1,249), отмечается сни-
жение объема бюджетных расходов на осу-
ществление КНД в реальном выражении на 
9,9 п.п. (индекс роста бюджетных расходов 
составляет 90,1 %).

Для оценки эффективности санитарно-
эпидемиологического надзора необходимо 
рассмотреть динамику расходов бизнеса и 
государства, связанных с КНД.

Для оценки административных расходов 
бизнеса учитываются:

•	 трудозатраты персонала, связанные 
с проведением проверок;

•	 материальные затраты, связанные 
с проведением проверок (с учетом 
доли хозяйствующих субъектов, 
которые понесли значительные 
материальные затраты при проведе-
нии проверок);

•	 неформальные платежи в рамках 
проведения проверок (с учетом ча-
стоты неформальных платежей).

Результаты расчета административных 
издержек бизнеса приведены в табл. 5.

Как показывают результаты расчетов, по 
итогам опроса 2020 г. оценка уровня адми-
нистративных издержек бизнеса, связанных 
с осуществлением санитарно-эпидемиоло-
гического надзора, существенно возросла. 
Причем рост отмечается по всем компонен-
там административных расходов: и по тру-

дозатратам, и по материальным затратам, и 
по неформальным платежам (даже с учетом 
некоторого снижения их частоты). С учетом 
индекса-дефлятора, индекс роста админис-
тративных расходов бизнеса, связанных с 
осуществлением санитарно-эпидемиоло-
гического надзора, составил 274,3 %. Если 
учитывать совокупные расходы государства 
и бизнеса на осуществление КНД, индекс ро-
ста расходов составит 131,7 %.

Соответственно, оценка эффективно-
сти санитарно-эпидемиологического над-
зора на основе сопоставления динамики 
результатов и расходов зависит от того, 
учитываются ли в составе расходов толь-
ко бюджетные расходы или принимаются 
во внимание и затраты бизнеса. При учете 
только бюджетных расходов отмечается 
опережающий рост результативности (ин-
тегральный показатель результативности 
составляет 112,79  %) по сравнению с из-
менением объема бюджетных расходов (с 
учетом инфляции индекс роста расходов 
составляет 90,1 %). При таком соотношении 
можно говорить о росте эффективности са-
нитарно-эпидемиологического надзора на 
25,2 %.

Однако если принять во внимание и рас-
ходы бизнеса, связанные с данным видом 
КНД, оценка принципиально меняется. Ин-
декс роста совокупных расходов составляет 
131,7 %, что выше, чем интегральный индекс 
результативности (112,79 %). Как следствие, 
эффективность КНД при учете динамики рас-
ходов государства и бизнеса составляет 85,64 
%, что показывает ее снижение на 14,4 п.п.

Обсуждение

В целом, по итогам комплексной оценки 
результативности санитарно-эпидемиологи-
ческого надзора можно сделать следующие 
выводы.

Во-первых, рассматриваемый вид КНД 
слабо влияет на реальный уровень рисков 
в подконтрольной сфере: риск причинения 

Таблица 4
Расчет интегрального индекса результативности 

санитарно-эпидемиологического надзора

Уровень результатов Удельный вес Индекс результативности (%)

Конечные результаты (Io) 0,5 123,55
Промежуточные результаты (Ii) 0,3 100,45
Непосредственные результаты (In) 0,2 104,39
Интегральный индекс результативности 112,79

Источник: расчеты авторов.
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вреда здоровью по причинам, на мини-
мизацию которых направлен санитарно-
эпидемиологический надзор, во много раз 
превышает число зафиксированных Рос-
потребнадзором случаев причинения вре-
да жизни и здоровью граждан. Более того, 
разрыв между данными показателями уве-
личивается.

Во-вторых, при в целом положительной 
динамике показателей конечных резуль-
татов, рассчитанных как на основе стати-
стических данных, так и на основе данных 
социологических исследований граждан, 
анализ динамики промежуточных и непо-
средственных результатов демонстрирует 
разнонаправленные тенденции. Оценка 
бизнесом влияния санитарно-эпидемиоло-
гического надзора на снижение рисков жиз-
ни и здоровью граждан снижается вместе со 
снижением уровня устранения выявленных 
нарушений и согласия с результатами про-
верок.

Данная тенденция контрастирует с ре-
зультатами аналогичных зарубежных ис-
следований.

Так, если в России лишь 23,9 % опро-
шенных предпринимателей отмечают, что 
по итогам проверок Роспотребнадзора 

безопасность их продукции повысилась, в 
Финляндии 78,8 % проверенных предприя-
тий пищевой промышленности указывают 
на наличие влияния проверок и реализо-
ванных по их итогам мер на рост безопас-
ности продукции [21]. Примеры внедрения 
практик оценки рисков в сфере обществен-
ного питания в зарубежных странах также 
показывают более значительный рост со-
блюдения обязательных требований [26] по 
сравнению с результатами, полученными по 
итогам комплексной оценки в России.

Результаты комплексной оценки свиде-
тельствуют о том, что применение риск-
ориентированного подхода исключительно 
для установления периодичности плано-
вых проверок может быть недостаточно. 
Практика деятельности аналогичных КНО 
в зарубежных странах, использующих для 
оценки рисков и осуществления внеплано-
вых проверок бизнеса отзывы потребите-
лей на основе анализа данных социальных 
сетей с применением технологий искусст-
венного интеллекта [18], показывает, что 
такой более комплексный подход к оценке 
рисков дает положительные результаты. 
О важности применения риск-ориентиро-
ванных подходов и непосредственно при 

Таблица 5
Административные издержки бизнеса, 

связанные с санитарно-эпидемиологическим надзором
Наименование показателя Опрос 2017 г. Опрос 2020 г.

Средние материальные затраты бизнеса на 1 проверку (в рамках са-
нитарно-эпидемиологического надзора) 34,4 85,5

Доля хозяйствующих субъектов, которые понесли материальные за-
траты, % 8,9 13,6

Трудозатраты хозяйствующих субъектов на 1 проверку, чел.-дней 2,7 5,9

Средняя заработная плата 36,7 47,5

Стоимостная оценка трудозатрат (тыс. руб. на 1 проверку) 4,7 13,3
Материальные затраты (с учетом доли хозяйствующих субъектов, 
которые понесли значительные материальные затраты), тыс. руб. 
на 1 проверку

3,1 11,6

Средние неформальные платежи, тыс. руб. на 1 проверку 11,2 32,6
Частота неформальных платежей, %* 16,7 12,0
Средний уровень неформальных платежей (с учетом частоты), тыс. 
руб. на 1 проверку 1,9 3,9

Средние административные расходы бизнеса на 1 проверку, тыс. руб. 9,7 28,9
Количество проверок, ед.** 235 629 269 888
Объем административных расходов бизнеса, связанных с осуществ-
лением КНД, млн руб. 2274,2 7793,4

* Под частотой неформальных платежей понимается доля хозяйствующих субъектов, которым приходи-
лось при проведении проверок дарить подарки либо передавать иное вознаграждение представителям 
КНО. Показатель получен на основе социологических опросов хозяйствующих субъектов.
** Использовано количество проверок Роспотребнадзора в году, предшествующем году проведения 
опроса (т. е. соответственно в 2016 г. и 2019 г.).

Источник: расчеты авторов по данным Росстата и социологических опросов хозяйствующих субъектов.
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проведении проверки для контроля испол-
нения наиболее значимых с точки зрения 
безопасности обязательных требований за-
конодательства и при принятии решений о 
применении санкций свидетельствует и 
опыт европейских стран [16].

Частота обращений граждан в Роспо-
требнадзор при столкновении с необходи-
мостью защиты от рисков в сфере безопас-
ности продуктов питания остается низкой; 
результативность таких обращений за по-
следние годы не претерпела существенных 
изменений.

В целом результаты комплексной оценки 
свидетельствуют о росте результативности 
санитарно-эпидемиологического надзора по 
сравнению с базовым периодом до начала 
реформы. Однако такие результаты достиг-
нуты в основном за счет снижения заболе-
ваемости паразитарными заболеваниями 
и частоты пищевых отравлений, а также за 
счет снижения частоты столкновения гра-
ждан с рисками и с ростом оценки уровня 
защищенности в сфере продовольственной 
безопасности. При этом динамика результа-
тивности промежуточных и непосредствен-
ных результатов незначительна.

В-третьих, при снижении (в реальном 
выражении) бюджетных расходов на осу-
ществление санитарно-эпидемиологиче-
ского надзора административные расходы 
бизнеса, связанные с данным видом КНД 
существенно выросли. Если учитывать ди-
намику совокупных расходов государства и 
бизнеса можно говорить о снижении эффек-
тивности осуществления санитарно-эпиде-
миологического надзора: рост совокупных 
расходов на данный вид КНД опережает 
рост его результативности.

Заключение

Проведенное исследование демонстри-
рует важность комплексного подхода к 
мониторингу и оценке результативности и 
эффективности КНД государства и необходи-
мость использования различных источников 
информации для проведения такой оценки.

Если динамика статистических данных 
о заболеваемости и смертности, а также 
оценок гражданами уровня защищенности 
от рисков в сфере продовольственной без-
опасности в целом свидетельствуют в поль-
зу роста результативности санитарно-эпи-
демиологического надзора, то результаты 
опросов хозяйствующих субъектов, напро-
тив, свидетельствуют о снижении оценки 
влияния санитарно-эпидемиологического 
надзора на безопасность продукции и риски 

причинения вреда в связи с осуществле-
нием хозяйственной деятельности. Таким 
образом, можно предположить, что повы-
шение уровня защищенности в подкон-
трольной сфере происходит в основном за 
счет факторов, не связанных непосредствен-
но с деятельностью Роспотребнадзора.

Реформа КНД оказала положительное 
влияние на повышение бюджетной эффек-
тивности санитарно-эпидемиологического 
надзора за последние годы, однако сниже-
ние издержек государства происходит на 
фоне роста административных издержек 
бизнеса. При учете совокупной динамики 
расходов государства и бизнеса, связанных 
с санитарно-эпидемиологическим надзором, 
отмечается опережающий рост издержек по 
сравнению с ростом результативности КНД. 
Таким образом, совокупная эффективность 
санитарно-эпидемиологического надзора за 
последние три года снизилась.

Повышение результативности санитар-
но-эпидемиологического надзора связано 
как с дальнейшим внедрением риск-ориен-
тированных подходов, так и с повышением 
результативности рассмотрения обращений 
граждан при их столкновении с рисками.

___________________
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Abstract
Introduction. Improving control and supervisory 
activities on the basis of introducing risk-oriented 

approaches is an urgent area of public administra-
tion reforms both in Russia and abroad. Tradition-

ally, assessing the effectiveness of this area is 
carried out on the basis of the state control inten-

sity indicators (the number of inspections), and 
assessing risks in controlled areas is carried out on 
the basis of statistical indicators, partially depend-
ent on state control bodies. To obtain a balanced 
assessment of the state control effectiveness and 

efficiency, it is important to take into account

other data sources reflecting the citizens’ and the 
business community position.
The purpose of the study is to conduct a com-
prehensive assessment of the effectiveness and 
efficiency of sanitary and epidemiological surveil-
lance on the basis of both statistical data and the 
results of sociological studies reflecting the position 
of citizens and business.
Methods. The authors suggest their own methods 
for comprehensive assessment of the effectiveness 
and efficiency of state control.
The scientific novelty of the study consists in a 
comprehensive assessment of the effectiveness 
and efficiency of sanitary and epidemiological sur-
veillance, taking into account various data sources 
and making it possible to assess the progress of im-
plementing the reform of state control in this area.
Results. The results of the study indicate, in gen-
eral, an increase in the effectiveness and budgetary 
efficiency of sanitary and epidemiological surveil-
lance over the last years of the reform implementa-
tion. At the same time, at the level of intermediate 
and immediate results, there are multidirectional 
trends, and the growth in the total costs of busi-
ness and the state is ahead of the growth in the 
results achieved.
Conclusions. The use of the authors’ comprehen-
sive methodology for assessing the effectiveness 
and efficiency of state control makes it possible to 
obtain reliable data characterizing the actual state 
of things in the area under consideration. Fur-
ther improving the efficiency and effectiveness of 
sanitary and epidemiological surveillance requires 
expanding the scope of applying risk-oriented ap-
proaches and improving the quality of considering 
the appeals of the citizens who faced with risks of 
wrongdoing.
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