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Аннотация: В 2020 году законодательно закреплены понятие, статус и состав охраняемых законом ценностей (среди них 
ценности, значимые непосредственно для всех людей – жизнь и здоровье людей, их имущество во всех его проявлениях, 
персональные данные, животные и растения, окружающая среда и т.д.). Перед государственными органами законодатель-
но поставлена задача минимизации риска причинения вреда и собственно причинения вреда этим ценностям, непосред-
ственно на защиту этих ценностей от контролируемых государством рисков должны быть нацелены виды государствен-
ного (муниципального) контроля и надзора. Очевидно, россияне заинтересованы в том, чтобы значимые для них охраня-
емые законом ценности были защищены в достаточной степени, и в повышении этой защищенности. На основе проводи-
мых РАНХиГС социологических опросов граждан и представителей бизнеса был сделан вывод о том, что защищенность 
этих ценностей зависит в том числе и от деятельности государственных контрольно-надзорных органов. Автор приводит 
динамику оценки гражданами защищенности этих ценностей и рассматривает, что именно влияет на их защищенность. 
Дана оценка роли контрольно-надзорной деятельности государства в обеспечении их защищенности, показаны перспек-
тивы усиления защищенности, предложена программа повышения защищенности. По мнению автора, продолжение ука-
занных опросов позволит оценивать с позиции граждан также и результативность текущего реформирования контроль-
но-надзорной деятельности государства, в том числе «регуляторной гильотины», его влияние на защищенность значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей.
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Введение
Понятие охраняемых законом ценностей (далее также 
– ОЗЦ) появилось в российском законодательстве в кон-
тексте развития правового регулирования контроль-
но-надзорной деятельности государства1. Оно широко 
использовалось в рамках реформы этой деятельности 
с 2016 года [Шелищ, 2020].

Принятый в 2020 году Федеральный закон «Об обя-
зательных требованиях в Российской Федерации» за-
конодательно закрепил понятие, статус и открытый 
перечень охраняемых законом ценностей2. Среди них 
значимые для всех людей жизнь и здоровье, имуще-
ство граждан во всех его проявлениях, персональные 
данные, животные и растения, окружающая среда, объ-
екты культурного наследия, другие права и законные 
интересы граждан.

Смежным законом установлен круг государствен-
ных органов, ответственных за защиту этих ценностей. 
На минимизацию риска причинения вреда и собствен-
но причинения вреда этим ценностям должны быть на-
целены государственный (муниципальный) контроль и 
государственный надзор (далее также – госконтроль), 
регулируемые этим федеральным законом3. Два упо-
мянутых закона фактически закрепляют и регулируют 
российскую практику защиты этих ценностей. Она ос-
нована на принятии обязательных требований к потен-
циальным источникам рисков причинения вреда этим 
ценностям и контроле (надзоре) за их соблюдением. 

С позиции граждан эти органы фактически отвеча-
ют за обеспечение и, очевидно, повышение защищен-
ности значимых для граждан ценностей. Для нас важно 
обратить внимание на то, что для граждан минимиза-
ция рисков причинения вреда и собственно причине-
ния вреда охраняемым законом ценностям равняется 
повышению защищенности этих ценностей. И не от 
какого-то отдельного риска, а от различных видов кон-
тролируемых государством рисков.

Почему это важно? Прежде всего потому, что тем 
самым законодательно признана необходимость си-
стемной защиты охраняемых законом ценностей. Их за-
щищенность признана целью и конечным общественно 
значимым результатом госконтроля. 

1	 Ранее в ст. 11.3 Федерального закона Российской Федерации от 
26 декабря 2008 года № 294-ФЗ (в ред. от 03.08.2018) был при-
веден перечень ценностей, угроза причинения вреда которым 
формирует особый предмет проверки. В Основных направле-
ниях разработки и внедрения системы оценки результативно-
сти и эффективности контрольно-надзорной деятельности 
(утверждены распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 17 мая 2016 года № 934-р) понятие охраняемых 
законом ценностей используется для определения результа-
тивности контрольно-надзорной деятельности, показателей 
ее результативности.

2	 Федеральный закон Российской Федерации от 31 июля 
2020 года № 247-ФЗ.

3	 Федеральный закон Российской Федерации от 31 июля 
2020 года № 248-ФЗ.

Как представляется, тем самым укрепляется важная 
тенденция повышения качества российского государ-
ственного управления. Его большая ориентация на 
учет и обеспечение интересов гражданина и человека 
(которую в последнее время несколько упрощенно 
обозначают как «клиентоцентричность») предполагает 
повышение не только качества государственных услуг 
(как административных, так и бюджетных [Мау,  Южа-
ков, Покида, Добролюбова, 2016]), но и защищенности 
общественных благ – охраняемых законом ценностей. 
При этом если за услугами люди обращаются как зая-
вители или получатели, то общественные блага и их 
защищенность должны обеспечиваться независимо от 
того, поступают ли по этому поводу какие-либо об-
ращения. Эта тенденция отражает и ведущие тренды 
зарубежной практики [OECD, 2018]. 

Однако проблема состоит в том, сработают ли ука-
занные законы в этом направлении? Что надо сделать, 
чтобы они сработали в интересах повышения защищен-
ности значимых для граждан ценностей? Как представ-
ляется, прежде всего надо оценить, насколько эти цен-
ности защищены в настоящее время и какова динамика 
оценки их защищенности, может ли она быть повышена 
и насколько? Что влияет на защищенность? Какова роль 
контрольно-надзорных органов государства в ее обе-
спечении? Что должна включать программа повышения 
защищенности общественно значимых ценностей? 

Попытаться ответить на эти вопросы можно осно-
вываясь на статистических данных по показателям, 
характеризующим частоту и объемы причинения вре-
да общественно значимым ценностям [Масленнико-
ва, Добролюбова, Южаков, 2020]. В России часть из 
таких показателей по отдельным видам госконтроля 
утверждена распоряжением Правительства Российской 
Федерации 2018 года4.  К таким показателям относят-
ся, например, частота отравлений, производственный 
травматизм и смертность от несчастных случаев на 
производстве, смертность при пожарах. По установ-
ленным объективным показателям можно определить 
фактическую защищенность граждан по этим показа-
телям и их динамику, сопоставить состояние дел по 
этим показателям с другими странами, задать целевые 
значения на перспективу. 

Так, например, по данным Росстата, смертность от 
несчастных случаев на производстве в 2019 году в на-
шей стране составила 5,3 случаев на 100 тыс. занятых5. 
При этом она сократилась по сравнению с 2016 годом 
на 14,5 %. Но, несмотря на положительную тенденцию 
снижения смертности на производстве, по данному 
показателю Россия значительно отстает от развитых 
стран. В среднем по странам Европейского союза, со-
гласно последним данным Евростата, указанный пока-
затель составлял в 2017 году 1,796.

4	 Распоряжение Правительства Российской Федерации 
от 27 апреля 2018 года № 788-р.

5	 https://rosstat.gov.ru/working_conditions
6	 https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do 
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В рамках реформирования госконтроля установле-
ны целевые значения улучшения таких объективных 
показателей, которые к концу 2025 года предусматри-
вают снижение:

– уровня ущерба охраняемым законом ценностям 
(снижение количества смертельных случаев по контро-
лируемым видам рисков, снижение числа заболеваний 
и отравлений и т.д.) – на 50 %; 

– уровня материального ущерба по контролируе-
мым видам рисков – на 30 %7. 

Однако проблема в том, насколько текущее состо-
яние защищенности и планируемая граница сниже-
ния вреда охраняемым законом ценностям устраивает 
граждан как конечных бенефициаров этих усилий го-
сударства? В  том числе и с учетом их «капризности» 
– того, что требовательность к уровню защищенности 
может расти вслед за ростом защищенности. Узнать 
это можно, как представляется, только спросив об этом 
у самих граждан.

Проводимые РАНХиГС социологические опросы 
граждан (2018, 2019, 2020 годы) и представителей 
бизнеса (2017, 2020 годы) позволяют оценить степень 
и факторы защищенности охраняемых законом ценно-
стей на основе оценок россиян и ответить на поставлен-
ные вопросы с помощью самих граждан. В 2018–2020 
годах около 50 % граждан сталкивались с необходимо-
стью защиты охраняемых законом ценностей, и только 
около трети граждан сочли защищенность значимых 
для них ОЗЦ достаточной. При этом (2020 год) 36,1 % 
граждан и 25,5 % представителей бизнеса считают, что 
защищенность этих ценностей зависит в том числе и от 
деятельности государственных контрольно-надзорных 
органов. 

Методика и основные параметры соцопросов 
Попытки выявить и учесть мнение граждан при осу-
ществлении госконтроля предпринимались и ранее 
[Добролюбова, Южаков, Покида, Зыбуновская, 2020]. 
Однако при этом учитывалось и учитывается только 
мнение граждан, обращавшихся в контрольно-надзор-
ные органы государства за помощью в защите охраняе-
мых ценностей и с жалобами в связи с этим. 

Как представляется, защищенность значимых для 
граждан ОЗЦ важна для них и должна обеспечиваться 
независимо от того, обращались ли они в контроль-
но-надзорные органы, знают ли они о роли таких ор-
ганов в их защите. Формулируя и задавая вопросы 
гражданам на предмет оценки ими степени защищен-
ности значимых для них ценностей, методологически 
важно исходить из того, что эта защищенность являет-
ся общественным благом. Она должна обеспечиваться 
государством без обязательного обращения граждан 
к государству с запросом о помощи. Соответственно, и 
оценка защищенности этих ценностей в социологиче-
ских опросах по этому поводу должна осуществляться 
всеми гражданами. Их выборка в этой связи должна 

7	 government.ru/projects/selection/655/25930

включать в себя случайно отобранных совершенно-
летних респондентов, репрезентирующих все взрослое 
население страны. Исходя из этого методологического 
подхода были разработаны и применяются методика и 
инструментарий социологического опроса граждан как 
конечных бенефициаров усилий государства по обеспе-
чению и повышению защищенности значимых для них 
охраняемых законом ценностей8.

Предметом оценки граждан при этом является за-
щищенность каждой из этих ценностей от каждого из 
значимых для нее видов рисков (угроз) для безопасно-
сти, контролируемых государством. В итоге респонден-
ты в проведенных опросах оценивали 10 укрупненных 
групп рисков (угроз) причинения вреда значимым для 
них ОЗЦ (перечислены на рисунке 1). В ходе опроса ре-
спонденты сообщали о наличии / отсутствии и характе-
ре личного опыта столкновения с рисками (угрозами) 
для исследуемых ценностей; оценивали защищенность 
этих ценностей от соответствующих групп рисков 
(угроз); оценивали влияние на уровень защищенности 
ОЗЦ контрольно-надзорной деятельности государства 
и других факторов.

Оценка уровня защищенности исследуемых ценно-
стей от контролируемых видов рисков (угроз) осущест-
влялась респондентами в формате ответов «очень вы-
сокий» или «скорее высокий» (в сумме – достаточный), 
«скорее низкий» или «очень низкий» (в сумме – недо-
статочный). Уровень защищенности этих ценностей от 
исследуемых рисков (угроз) в целом определялся как 
среднее от оценок защищенности рассматриваемых 
ценностей от рисков (угроз) их безопасности по видам 
этих рисков. 

В соответствии с методологическим подходом ре-
спондентами соцопросов в 2018, 2019 и 2020 годах 
стали граждане старше 18 лет независимо от их опы-
та столкновения с рисками для охраняемых законом 
ценностей и обращения в контрольно-надзорные орга-
ны. Формирование и реализация выборочной совокуп-
ности осуществлялись по многоступенчатой квотной 
выборке с вероятностным отбором респондентов на 
последней ступени. Опрос проводился как формализо-
ванное интервью по месту жительства респондентов 
с обязательным соблюдением принципа анонимности.

В 2018 году была опрошена 1 000 человек в 28 субъ-
ектах Российской Федерации со статистической по-
грешностью данных 3,1 %. В 2019 и 2020 годах – по 
2  000 человек в 35 российских регионах с погрешно-
стью результатов до 2,2 %. 

Защищенность охраняемых законом ценностей. 
Результаты соцопросов граждан
В ходе социологических опросов прежде всего было 
выявлено, как часто граждане сталкиваются с риска-
ми причинения вреда значимым для них охраняемым 
законом ценностям. Результаты исследований показы-

8	 О методологии, методике и инструментарии соцопросов см.: 
[Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2019].
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вают, что частота столкновения граждан с необходимо-
стью защиты ценностей от рисков причинения им вре-
да (доля граждан, сталкивавшихся с необходимостью 
защиты ОЗЦ за два года, предшествовавших опросу) 

снижается, однако остается доста-
точно высокой9. 

Так, по итогам опроса 2020 го-
да выявлено, что 49,4 % граждан 
сталкивались с необходимостью за-
щиты ОЗЦ от рисков в течение двух 
лет, предшествовавших опросу. По 
итогам опроса 2019 года частота 
столкновений с рисками причине-
ния вреда снизилась на 7,3 процент-
ных пункта и составляла 56,7 %. 
Наиболее значимое снижение ча-
стоты столкновения с рисками при-
чинения вреда отмечается в сфере 
продовольственной безопасности. 
Если по итогам опроса 2019 года с 
такими рисками сталкивались бо-
лее четверти опрошенных, то по 
итогам опроса 2020 года – 18,2 % 
(см. рисунок 1).  Очевидно, это по-
ложительная тенденция.

Иная картина наблюдается с 
оценкой респондентами уровня за-
щищенности значимых для них ОЗЦ. 
В среднем по всем рискам, по всем го-
дам исследования лишь около трети 
граждан (в 2020 году – 32,9 %) оцени-
вают защищенность ценностей как 
достаточную (то есть как «очень вы-
сокую» или «скорее высокую»). До-
ля респондентов, считающих защи-
щенность достаточной, в 2020 году 

оказалась чуть выше, чем в 2018 году, но немного 
ниже, чем в 2019 году. Более половины опрошен-
ных, соответственно, заявляют о низкой защищен-
ности. В 2020 году – это 51,5 % (рисунок 2).

Примерно такие же результаты получены и 
относительно защищенности ОЗЦ по видам ри-
сков (угроз). Ни по одному из десяти исследуе-
мых видов рисков, на уровень которых в той или 
иной степени влияет контрольно-надзорная дея-
тельность государства, уровень защищенности в 
2020 году не достиг 40 %.

Выше всего в 2020 году граждане оценили 
защищенность жизни, здоровья, имущества от 
рисков причинения вреда некачественными не-
продовольственными товарами и услугами (кро-
ме финансовых) – 38 % респондентов оценива-
ют защищенность этих ценностей от этого вида 
рисков как достаточную. При этом динамика 
оценок остается в пределах погрешности (2018 
год – 36,6 %; 2019 – 39,1 %; 2020 – 38 %). Поло-
жительную тенденцию демонстрируют оценки 
гражданами защищенности жизни и здоровья от 

9	 Приводимые в статье данные по опросам граждан представле-
ны в работе: [Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 
Масленникова, 2020]. 

Рисунок 1. Доля респондентов, сталкивавшихся с необходимостью 
защиты от рисков охраняемым законом ценностям в течение двух 
лет, предшествовавших опросу, %

Figure 1. The share of respondents who faced the need to protect 
against risks to legally protected values during the two years preceding 
the survey, %

Рисунок 2. Оценка гражданами уровня защищенности 
значимых для них ОЗЦ, %

Figure 2. Citizens’ assessment of the level of protection of 
legally protected values significant for them, %
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некачественных продуктов питания и услуг общепита: 
прирост защищенности в 2018–2020 годах составил 
9,1  процентных пункта (2018 год – 28,2 %; 2019 – 
33,6 %; 2020 – 37,3 %) (рисунок 3).

      Самые низкие оценки граждан в 2020 году свя-
заны с защищенностью жизни и здоровья от некаче-
ственных медицинских услуг и лекарств. Только 27,1 % 
респондентов считают ее достаточной. При этом при-
рост защищенности относительно 2018 года составил 
3,8 процентных пункта.

Наибольшее снижение оценок защищенности от-
мечается по рискам, связанным с неблагоприятными 
условиями труда (минус 6,2 % в 2020 году относи-
тельно 2018 года) и с потреблением некачественных 
медицинских услуг и лекарств (минус 5 % в 2020 году 
относительно 2019 года). 

Приемлем ли в целом такой уровень защищенности 
значимых для граждан ценностей? Ответ, как пред-
ставляется, очевиден, если учесть, что 32,9 % граждан 

считают нынешний уровень защи-
щенности этих ценностей достаточ-
ным (в опросе 2020 года), а одновре-
менно 51,5 % граждан считают его 
недостаточным. Возможно ли и за 
счет чего улучшение ситуации? 

Ответ на этот вопрос, по-види-
мому, определяется тем, от чего (от 
каких факторов) зависит защищен-
ность ОЗЦ и ее оценка гражданами? 

Как показывают опросы, оценка 
граждан в первую очередь зависит 
от личного опыта граждан. Пре-
жде всего от их опыта столкнове-
ния в той или иной форме с риска-
ми (угрозами) причинения вреда 
(ущерба) этим ценностям и / или 
с  фактическим причинением им 
вреда (таблица 1).

Интегральная оценка уровня 
защищенности исследуемых ценно-
стей среди тех, кто не сталкивался 
с необходимостью защиты от рисков 
нанесения им вреда, выше оценки 
в среднем по всей выборке – 33,9 % 
(2020 год). Среди тех, кто сталкивал-
ся с такой необходимостью, оценка 
значимо ниже – 24 % (2020 год). Ре-
же других о достаточной защищен-
ности заявляют респонденты, стал-
кивавшиеся с фактами причинения 
вреда – 23,4 % (2020 год). Разрыв 
между теми, кто не сталкивался с ри-
сками, и теми, кто сталкивался с фак-
том причинения вреда, в 2020  году 
– 9,5 процентных пункта.   

Очевидно, что сокращение доли 
тех, кто сталкивался с фактами при-
чинения вреда значимым для них 

ОЗЦ или с рисками (угрозами) причинения им вреда, 
может быть и должно стать резервом и инструментом 
повышения в целом оценки гражданами уровня защи-
щенности этих ценностей. 

Опросы показали также зависимость оценок ре-
спондентами защищенности охраняемых законом цен-
ностей от их доверия контрольно-надзорным органам 
(рисунок 4). 

Так, в 2020 году 44,1 % опрошенных, безусловно до-
веряющих контрольно-надзорным органам, оценивают 
защищенность ОЗЦ от рисков как достаточную. А среди 
граждан, безусловно не доверяющих органам контроля 
(надзора), таких только 22,6 %. Очевидно, что в повы-
шении доверия к КНО – еще один резерв улучшения 
оценок гражданами уровня защищенности рассматри-
ваемых ценностей.

Однако у пары «защищенность и доверие» есть и 
обратная связь. Оценка защищенности значимых для 
граждан ОЗЦ прямо влияет на их доверие осуществля-

Таблица 1. Зависимость оценки защищенности значимых для 
граждан ОЗЦ от личного опыта респондентов, %

Table 1. Dependence of the citizens’ assessment of the protection 
of significant legally protected values on the personal experience 
of respondents, %

Группа респондентов 2018 2019 2020
В среднем по выборке 30,0 34,3 32,9
НЕ СТАЛКИВАЛИСЬ с необходимостью защиты от рисков 32,7 35,2 33,9
СТАЛКИВАЛИСЬ с необходимостью защиты от рисков 18,4 27,4 24,0
СТАЛКИВАЛИСЬ с фактом причинения вреда 17,9 25,9 23,4

Рисунок 3. Оценка гражданами уровня защищенности значимых 
для них ОЗЦ от контролируемых рисков по видам рисков (в опро-
сах 2018–2020 годов), в % от числа опрошенных

Figure 3. Citizens’ assessment of the level of protection of significant 
legally protected values from controlled risks by types of risks (in the 
2018–2020 surveys), in % of the number of respondents
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ющим эту защиту органам контроля (надзора). По дан-
ным опроса 2020 года, среди респондентов, считающих 
достаточной защищенность по четырем видам рисков 
и менее, уровень доверия КНО составляет 43,4 %. Среди 
граждан, оценивающих уровень защищенности как до-
статочный по пяти-семи рискам, – 60,7 %.  Респонденты, 
оценивающие как достаточный уровень защищенности 
от восьми и более рисков, доверяют контрольно-над-
зорным органам еще чаще: уровень доверия в данной 
группе опрошенных составляет уже 67,2 %. 

Безусловно, степень доверия органам контроля 
(надзора) напрямую влияет и на доверие граждан к 
органам государственной власти в целом. И это еще 
один аргумент в пользу неприемлемости существую-
щего уровня защищенности значимых для граждан 
ценностей и ее оценок ими и необходимости усилий по 
их повышению. 

При этом, судя по итогам соцопросов граждан, и 
защищенность этих ценностей, и их оценка граждана-
ми напрямую зависит от практической деятельности 
КНО по содействию гражданам, обратившимся к ним 

за помощью в защите значимых охраняемых 
законом ценностей (рисунок 5).

Полностью добиться результатов (предот-
вратить угрозу причинения вреда или пол-
ностью устранить нарушения и возместить 
ущерб) в 2020 году удалось только 44,2 % 
граждан, обратившихся в органы контроля 
(надзора) за помощью (практически как и в 
2019 году – 44,7 %). Почти четверть обраще-
ний граждан (23,2 %) в 2020 году закончилась 
безрезультатно (в 2019 году – 28,7 %). 

По-видимому, в том числе из-за таких ито-
гов обращений далеко не все граждане, стол-
кнувшиеся с необходимостью защиты ценно-
стей, обращались в органы надзора (контро-
ля). По результатам опроса 2020 года, только 
44,9 % респондентов, столкнувшихся за два 
года, предшествовавших опросу, с необходи-
мостью такой защиты, обращались в КНО (в 
2019 году – 45,2 %, в 2018 году – 50,7 %). 

Как представляется, тем самым граждане 
оценивают как недостаточно успешную ра-
боту контрольно-надзорных органов с обра-
щениями граждан за помощью в защите ох-
раняемых законом ценностей. В улучшении 
этой работы – еще один (а в краткосрочной 
перспективе – по-видимому, еще и ключевой) 
резерв и направление повышения защищен-
ности этих ценностей и ее оценки гражданами. 

Опросы представителей бизнеса свиде-
тельствуют о том, что резервом для повы-
шения защищенности ценностей является 
повышение результативности контроль-
но-надзорной деятельности в части усилий 
по снижению рисков причинения вреда охра-
няемым законом ценностям. Об этом говорит 
прежде всего ухудшение оценок представите-

лями хозяйствующих субъектов влияния КНД и на биз-
нес в целом, и на снижение рисков причинения вреда 
ОЗЦ10 в частности (рисунок 6). 

Если в 2017 году 34,6 % опрошенных представите-
лей бизнеса в целом положительно оценивали влияние 
госконтроля, то в 2020 году таких стало лишь 27,4 %. 
Аналогична оценка представителями бизнеса влияния 
госконтроля по группам видов рисков (рисунок 7).

Так, с 36,7 % (в 2017 году) до 30,7 % (в 2020 году) 
сократилась доля представителей бизнеса, считающих, 

10	 Опросы представителей бизнеса по вопросам результативности 
госконтроля были проведены в 2017 и в 2020 году. Были опроше-
ны представители частных хозяйствующих субъектов (юрлиц 
или ИП), в отношении которых в течение двух лет перед опросом 
проводились проверки КНО. Многоступенчатая квотная выборка 
с вероятностным отбором респондентов, формализованное 
интервью по месту осуществления деятельности. Выборка: по 
1 000 представителей бизнеса в 28 регионах России. Статистиче-
ская погрешность составляет 3,1 %. Приводимые в статье дан-
ные по опросам представителей бизнеса содержатся в работе: 
[Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2020].

Рисунок 4. Зависимость оценки уровня защищенности 
значимых для граждан ОЗЦ от их доверия КНО (2020 год), 
в % от общего числа опрошенных

Figure 4. Dependence of the citizens’ assessment of the pro-
tection of significant legally protected values on their trust 
in regulatory and supervisory authorities (2020),  
in % of the total number of respondents

Рисунок 5. Итоги обращения граждан в контрольно-над-
зорные органы за помощью в защите ОЗЦ, в % от обратив-
шихся

Figure 5. Results of citizens’ appeals to the regulatory and 
supervisory authorities for help in defending the legally pro-
tected values, in % of persons who applied
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что КНД приводит к снижению рисков при-
чинения вреда имуществу граждан и органи-
заций. 

Не слишком высока и оценка представи-
телями бизнеса влияния последней проверки 
на повышение безопасности продуктов про-
изводства и производственных процессов по 
некоторым видам госконтроля (рисунок 8).

Если по итогам опроса 2017 года о поло-
жительном влиянии последней проверки на 
безопасность производственных процессов 
заявляли в среднем (относительно всех рас-
смотренных видов КНД) 36,1 % опрошенных, 
то в 2020 году – 29,4 %. О положительном вли-
янии последней проверки на безопасность 
продукции заявили соответственно 19,5 % и 
17 % респондентов. В целом это снижение, 
как видно на рисунке 8, наблюдается по всем 
исследованным видам госконтроля. 

Наиболее заметное снижение оценок от-
мечается по санитарно-эпидемиологическо-
му надзору. Если в 2017 году о том, что про-
верки в рамках данного вида надзора приве-
ли к росту безопасности продукции, заявляли 
35,2 % представителей бизнеса, то в 2020 го-
ду – только 23,9 %, а о том, что проверки при-
вели к росту безопасности производственных 
процессов – соответственно 33,5 и 22 %.

Соцопросы также показали, что оценки 
представителями бизнеса влияния контро-
ля и надзора на риски причинения вреда 
снизились и практически по всем наиболее 
массовым видам КНД, и по основным ви-
дам охраняемых законом ценностей (рису-
нок 9). 

Заметно, в частности, сокращение оценок 
влияния на минимизацию рисков от причи-
нения вреда жизни и здоровью со стороны 
санитарно-эпидемиологического и потреби-
тельского надзора – с 45,6 % в 2017 году до 
41,7 % в 2020 году.

Таким образом, в целом можно констати-
ровать, что качество контрольно-надзорной 
деятельности может рассматриваться как 
важный резерв для снижения рисков охра-
няемым законом ценностям, повышения их 
защищенности. 

Однако при этом надо уточнить: в какой 
степени защищенность охраняемых законом 
ценностей зависит от контрольно-надзорной 
деятельности (и  органов, ее осуществляю-
щих) и от чего еще она зависит? Этот вопрос в 
опросах 2020 года был задан не только граж-
данам – конечным бенефициарам КНД, но и 
представителям бизнеса (рисунок 10).

Чаще всего респонденты отмечали, что за-
щищенность в наибольшей степени зависит 
от личных действий самих граждан. Так в 2020 

Рисунок 6. Оценка предпринимателями влияния кон-
трольно-надзорной деятельности на бизнес, в % от обще-
го числа опрошенных

Figure 6. Entrepreneurs’ assessment of the impact of regula-
tory and supervisory activities on business, in % of the total 
number of respondents

Рисунок 7. Доля респондентов, отмечающих влияние КНД 
по группам видов рисков, в % от общего числа опрошен-
ных хозяйствующих субъектов

Figure 7. The share of respondents who note the impact of 
regulatory and supervisory activities by groups of risk types, 
in % of the total number of surveyed business entities

Рисунок 8. Оценка представителями бизнеса влияния 
последней проверки на повышение уровня безопасности 
продуктов производства и производственных процессов – 
по видам КНД, в % от респондентов, в отношении которых 
проводились проверки в рамках соответствующих видов 
контроля и надзора

Figure 8. Assessment by business representatives  
of the impact of the last inspection on improving the safety  
of production products and production processes – by type  
of regulatory and supervisory activities, in % of respondents, 
in respect of whom inspections were carried out within the 
framework of the relevant types of control and supervision
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году считали 71 % граждан и 65,8 % представителей 
бизнеса. При этом о влиянии на уровень защищенности 
ОЗЦ действий КНО государства в 2020 году заявили 36,1 
% граждан и лишь 25,5 % представителей предпринима-
тельского сообщества.

Итак, возвращаясь к поставленным в начале статьи 
вопросам, соцопросы показали, что около 50 % граждан 
(52,9 % – в 2020 году) недовольны сложившимся уров-
нем защищенности значимых ценностей и очевидно 

заинтересованы в его повышении. Зарегистрирован-
ная за годы наблюдения динамика оценок граждана-
ми защищенности этих ценностей не позволяет пока 
говорить об устойчивом тренде на ее повышение. По 
мнению респондентов, контрольно-надзорная деятель-
ность государства является одним из важных факторов, 
от которых зависит уровень защищенности рассматри-
ваемых ценностей. Однако, и по мнению граждан, и 
по мнению представителей бизнеса, госконтроль пока 

Рисунок 9. Доля хозяйствующих субъектов, отмечающих влияние наиболее массовых видов КНД на 
снижение рисков по основным видам ОЗЦ, в % от числа опрошенных, сталкивавшихся с данными 
видами КНД

Figure 9. The share of business entities that note the impact of the most massive types of regulatory 
and supervisory activities on reducing risks to the main types of legally protected values,  
in % of the number of respondents who have encountered this type of regulatory and supervisory activities

Рисунок 10. От чего зависит защищенность ОЗЦ? Мнение граждан и бизнеса. Данные опросов 
2020 года, в % от опрошенных граждан и представителей хозяйствующих субъектов соответственно

Figure 10. What determines the security of the legally protected values? The opinion of citizens and business-
es. Survey data of 2020, in % of the surveyed citizens and representatives of business entities, respectively
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не очень успешен в решении задачи снижения рисков 
причинения вреда (ущерба) и собственно причинения 
вреда ОЗЦ. При этом, по мнению также и тех, и других, 
в большей степени защищенность этих ценностей зави-
сит от ряда других факторов.

Перспективы повышения защищенности значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей
Возможно ли существенно повысить защищенность 
значимых для граждан ОЗЦ? Насколько она может быть 
повышена? Что должна включать программа повыше-
ния их защищенности? 

Для ответа на эти вопросы целесообразно вспом-
нить и учесть положительный российский опыт по по-
вышению качества административных государствен-
ных услуг. С 2005 по 2018 год доля удовлетворенных 
качеством предоставления этих услуг выросла с при-
мерно 25 % их получателей до более 80 %. Ключевым 
фактором этого успеха стало установление на высоком 
уровне (в Концепции административной реформы в 
Российской Федерации, в Послании Президента Россий-
ской Федерации Федеральному Собранию Российской 
Федерации, в других стратегических документах) и по-
следовательное достижение высокой планки для этих 
усилий – высоких целевых значений для ожидаемых 
результатов. Последовательность и настойчивость уси-
лий по их достижению обеспечивалась утвержденной 
(также на высоком уровне) системе мер, учитывающей 
использование всех основных факторов, от которых за-
висит качество этих услуг, и контролем за достижением 
этих целевых значений со стороны Президента Рос-
сийской Федерации, непростой повседневной работой 
в этом направлении Правительственной комиссии по 
проведению административной реформы в Российской 
Федерации, а под ее руководством – и всех  федераль-
ных и региональных органов власти [Мау, Южаков, 
Покида, Добролюбова, 2016].

Как представляется, столь же высокая планка ожи-
даемого конечного результата должна быть установле-
на и в данном случае – для решения задачи повышения 
защищенности значимых охраняемых законом ценно-
стей. Основным показателем ее решения может стать 
доля граждан, оценивающих защищенность значимых 
для них ОЗЦ как достаточную (таблица 2). 

По аналогии с упомянутыми усилиями по админи-
стративным государственным услугам она может быть 
поэтапно повышена с нынешних 32,9 % (2020 год) до 
60–70 %. Для этого должна быть снижена и доля граж-
дан, сталкивавшихся с рисками нанесения вреда зна-
чимым для граждан ценностям: с 49,4 % (2020 год) до 
40–30 %. Этими целевыми значениями желательного 
уровня защищенности должны определяться и целе-
вые значения для объективных показателей миними-
зации вреда, причиняемого ОЗЦ. 

Какие меры надо предпринять для достижения этих 
целевых значений повышения защищенности ОЗЦ? 

1) Важно включить указанные показатели и их це-
левые значения:

– в стратегические документы (как максимум – в на-
циональные цели или задачи развития; как минимум – 
в подпрограмму «Совершенствование государственно-
го и муниципального управления» госпрограммы «Эко-
номическое развитие и инновационная экономика»);

– в отраслевые госпрограммы, в рамках которых со-
вершенствуются наиболее массовые виды госконтроля. 

2) Необходимо включить показатели, отражающие 
оценку гражданами защищенности ОЗЦ, и требование 
устанавливать их целевые значения в Федеральный 
закон Российской Федерации от 31 июля 2020  года 
№  248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской Федерации».

3) Следует утвердить (в формате программы или до-
рожной карты) систему мер по достижению указанных 
целевых значений показателей защищенности значи-
мых для граждан охраняемых законом ценностей. 

Такая система мер могла бы включать первоочеред-
ные, первичные меры, обеспечивающие в том числе:

– повышение и обеспечение ответственности за на-
несение вреда (ущерба) значимым для граждан ОЗЦ, в 
том числе с дополнительной (отягчающей) ответствен-
ностью в случае наличия принятых для их защиты обя-
зательных требований к производственным объектам, 
процессам и к продукции производства;

– улучшение работы контрольно-надзорных орга-
нов по обращениям граждан, связанным с защитой 
значимых для них ОЗЦ (предотвращением рисков для 
этих ценностей, ликвидацией рисков, устранением на-
рушений обязательных требований, возмещением вре-
да (ущерба));

– обеспечение возмещения вреда (ущерба) значи-
мым для граждан ОЗЦ; 

– оценку результативности текущего реформирова-
ния контрольно-надзорной деятельности государства с 
точки зрения его влияния на защищенность значимых 
для граждан ОЗЦ, в том числе на улучшение оценок ими 
уровня их защищенности, на достижение их целевых 
значений (в случае утверждения).

Эта система мер должна также включать группу 
перспективных мер, обеспечивающих в том числе:

Таблица 2. Целевые значения показателей оцен-
ки гражданами защищенности значимых для них 
ОЗЦ

Table 2. Target values of indicators of citizens’ 
assessment of the protection of significant legally 
protected values

Наименование показателя Базовое 
значение 
(2020 год)

Целевое 
значение 
(2024 год)

Целевое 
значение 
(2030 год)

Уровень защищенности зна-
чимых для граждан охраняе-
мых законом ценностей

32,9 40,0 60,0

Частота столкновения граж-
дан с необходимостью защи-
ты от контролируемых госу-
дарством рисков (угроз)

49,4 45,0 40,0
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– внесение в Федеральный закон Российской Фе-
дерации от 31 июля 2020 года № 248-ФЗ изменений, 
усиливающих его ориентацию на повышение защищен-
ности значимых для граждан ОЗЦ (в том числе в части 
определения показателей результативности, характе-
ризующих конечный общественно значимый результат 
госконтроля (частоту и масштабы причинения вреда 
ОЗЦ; оценку гражданами уровня защищенности значи-
мых для них ОЗЦ); установления порядка определения 
целевых (пороговых) значений ключевых показателей 
результативности регулируемого вида контроля;  уста-
новления  порядка принятия решений и действий по 
работе с обращениями граждан и организаций в целях 
обеспечения защиты ОЗЦ в орган, уполномоченный 
на осуществление вида контроля; обеспечения ориен-
тации на результативность и эффективность госкон-
троля в целях защиты ОЗЦ на всех стадиях контроль-
но-надзорной деятельности, включая ее планирование, 
реализацию, мониторинг, оценку достижения и коррек-
цию по итогам оценки);

– трансформацию системы органов контроля (над-
зора) в систему органов защиты охраняемых законом 
ценностей. Одновременно следует ликвидировать из-

быточные и нерезультативные контрольно-надзорные 
функции, а оставшиеся функции и органы госконтроля 
укрупнить и уточнить статус контрольно-надзорной 
деятельности в защите ОЗЦ;

– развитие иных, не связанных с деятельностью го-
сконтроля механизмов защиты ОЗЦ (прямой ответствен-
ности за нанесение вреда (ущерба) ОЗЦ, независимо от 
наличия / отсутствия направленных на их защиту обяза-
тельных требований); страхования, в том числе страхо-
вания ответственности; развитие саморегулируемых ор-
ганизаций; развитие механизмов самозащиты граждан, 
включая защиту в судах с помощью третьих лиц и др.). 

Как представляется, конкретизация перечисленных 
мер могла бы стать основой программы последова-
тельного повышения уровня защищенности значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей и на этой 
основе – доверия граждан к контрольно-надзорным 
органам, к государственным органам в целом, к госу-
дарству. Российский опыт целенаправленных усилий 
по повышению качества оказания госуслуг позволяет 
надеяться на то, что успешной могла бы быть и систем-
ная забота государства о повышении защищенности 
охраняемых законом ценностей.  
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