
Российский союз 
промышленников и предпринимателей

Комитет по совершенствованию 
контрольно-надзорной деятельности 

и устранению административных барьеров

Национальный исследовательский
университет «Âысшая школа экономики»

Öентр анализа деятельности органов
исполнительной власти

Министерство экономического 
развития Российской Федерации

Äепартамент 
государственного регулирования в экономике

ÊÎÍÒÐÎËÜÍÎ-ÍÀÄÇÎÐÍÀß ÄÅßÒÅËÜÍÎÑÒÜ
Â ÐÎÑÑÈÉÑÊÎÉ ÔÅÄÅÐÀÖÈÈ

Аналитический доклад – 2013

Èздание второе, дополненное

МОСКÂА — 2014



УДК 342.9
ББК 67.401

К64

Авторский коллектив:
С.М. Плаксин (руководитель авт. колл.),  

В.В. Бакаев, А.Г. Зуев, Л.Д. Завьялова, М.Г. Киржиманов, А.В. Кнутов, Е.В. Ковтун, Е.А. Котов,  
С.И. Кудинкин, С.И. Максимова, С.В. Максимов, Е.А. Полесский, Т.А. Радченко,  

А.Е. Сарватдинов, С.В. Семенов, Н.И. Толстых, А.В. Чаплинский

К64
Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации: Аналитиче-

ский доклад — 2013. — М.: МАКС Пресс, 2014. — 2-е изд., доп. — 320 с.
ISBN 978-5-317-04745-0

Доклад подготовлен Комитетом РСПП по совершенствованию контрольно-надзорной 
деятельности и устранению административных барьеров совместно с Институтом государ-
ственного и муниципального управления Национального исследовательского университета 
«Высшая школа экономики» и Департаментом государственного регулирования в экономике 
Минэкономразвития России.

УДК 342.9
ББК 67.401

ISBN 978-5-317-04745-0 © Плаксин С.М., Бакаев В.В., Зуев А.Г., Киржиманов М.Г., Кнутов А.В.,  
    Ковтун Е.В., Котов Е.А., Кудинкин С.И., Максимова С.И., Максимов С.В.,  
    Полесский Е.А., Радченко Т.А., Сарватдинов А.Е., Семенов С.В.,  
    Толстых Н.И., Чаплинский А.В., 2014
© Комитет по совершенствованию контрольно-надзорной  
    деятельности и устранению административных барьеров РСПП, 2014
© Плаксин С.М., Бакаев В.В., Зуев А.Г., Завьялова Л.Д.,  
   Киржиманов М.Г., Кнутов А.В., Ковтун Е.В., Котов Е.А., Кудинкин С.И.,  
    Максимова С.И., Максимов С.В.,  Полесский Е.А., Радченко Т.А.,  
    Сарватдинов А.Е., Семенов С.В., Толстых Н.И., Чаплинский А.В.,  
    с дополнениями, 2014
© Комитет по совершенствованию контрольно-надзорной деятельности  
    и устранению административных барьеров РСПП, с дополнениями, 2014



Содержание

Вступление . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 6

1. Нормативно-правовое регулирование и правоприменительная практика в 2013 г.  
    Перспективы реформирования системы контрольно-надзорных органов. . . . . . . . . . . . . . . . . 10

1.1. Обзор изменений нормативно-правового регулирования в 2013 году. 
       Перспективы реформирования системы контрольно-надзорных органов . . . . . . . . . . . . 10

1.1.1. Общая характеристика изменений нормативно-правовой базы государственного 
          контроля (надзора) и муниципального контроля в 2013 году . . . . . . . . . . . . . . . . . . 10
1.1.2. Основные направления изменений нормативно-правовой базы государственного  
          контроля (надзора) и муниципального контроля в 2013 году . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12
1.1.3. Перспективы реформирования системы контрольно-надзорных органов  
          в Российской Федерации  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 21

1.2. Судебная практика в сфере исполнения контрольно-надзорных полномочий в 2013 г. . 38
1.2.1. Общая характеристика судебных дел и судебной практики  
          по делам о рассмотрении споров, связанных с осуществлением государственного  
          или муниципального контроля и основные выводы анализа . . . . . . . . . . . . . . . . . . 38
1.2.2. Обзор судебной практики о порядке проведения проверок  
          и фиксации ее результатов . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 54
1.2.3. Обзор судебной практики по отдельным вопросам применения судами  
          обязательных требований, подлежащих проверке . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 99
1.2.4. Обзор судебной практики по отдельным проблемам процессуального  
          законодательства в части дел о рассмотрении споров, связанных  
          с осуществлением государственного или муниципального контроля . . . . . . . . . . . 110

2. Общие вопросы организации контрольно-надзорной деятельности . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 114

2.1. Риск-ориентированный подход при исполнении контрольно-надзорных полномочий. . 114
2.1.1. Существующая в российском законодательстве практика реализации  
          риск-ориентированного подхода при осуществлении государственного  
          контроля (надзора) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 114
2.1.2. Зарубежный опыт реализации риск-ориентированного подхода  
          при осуществлении государственного контроля . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 127
2.1.3. Внедрение риск-ориентированного подхода при осуществлении  
          государственного контроля (надзора) в России . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 148

2.2. Применение оценки регулирующего воздействия в России . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 156
2.2.1. Основные принципы ОРВ и регулирование процедуры в России . . . . . . . . . . . . . . 157
2.2.2. Практика применения ОРВ в России . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 160
2.2.3. Выводы и предложения. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 173

2.3. Открытость деятельности контрольно-надзорных органов . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 176
2.3.1. Нормативные требования к раскрытию информации обосуществлении  
          государственного контроля (надзора) и муниципального контроля в сети Интернет . 176



4 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации.    Аналитический доклад — 2013

2.3.2. Практика раскрытия в сети Интернет информации об осуществлении  
          государственного контроля (надзора) и муниципального контроля . . . . . . . . . . . . 180
2.3.3. Предложения по расширению перечня информации об осуществлении  
          государственного контроля (надзора) и муниципального контроля,  
          подлежащей раскрытию в сети Интернет. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 182
2.3.4. Основные выводы . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 187

3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий . . . . . . . . . . . . . . . . . . 189

3.1. Природоохранное регулирование . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 189
3.1.1. Несовершенство правового регулирования взимания платы за загрязнение  
          окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного  
          воздействия (платы за негативное воздействие на окружающую среду) . . . . . . . . 191
3.1.2. Несовершенство правового регулирования обеспечения охраны окружающей  
          среды в области водоснабжения и водоотведения . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 195
3.1.3. Несовершенство правового регулирования при размещении отходов производства  
          и потребления . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 198
3.1.4. Несовершенство правового регулирования экологического аудита. . . . . . . . . . . . . 201
3.1.5. Несовершенство правового регулирования предоставления субъектами  
          предпринимательской деятельности информации уполномоченным органам  
          исполнительной власти. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 205
3.1.6. Оценка изменений федерального законодательства по проблемным вопросам,  
          указанным в Аналитическом докладе – 2012 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 206

3.2. Обеспечение качества и безопасности пищевой продукции . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 218
3.2.1. Анализ законодательства Российской Федерации, регламентирующего вопросы  
          государственного контроля (надзора) за качеством и безопасностью пищевой  
          продукции. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 219
3.2.2. Анализ нормативно-правового регулирования и порядка осуществления  
          в Российской Федерации других видов контроля, осуществляемых в отношении  
          пищевой продукции . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 223
3.2.3. Анализ российского и международного законодательства в области контроля  
          за безопасностью рыбы, рыбной и иной продукции из водных биоресурсов. . . . . 228
3.2.4. Выводы и предложения. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 236

3.3. Государственная экспертиза проектной документации . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 237
3.3.1. Место экспертизы проектной документации в инвестиционно-строительном  
          процессе и ее законодательное регулирование. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 237
3.3.2. Современные проблемы экспертизы проектной документации  
          и инженерных изысканий . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 243
3.3.3. Выводы и предложения. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 249

4. Итоги контрольно-надзорной деятельности в Российской Федерации в 2013 году . . . . . . . . . 252

4.1. Масштабы контрольно-надзорной деятельности . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 252

4.2. Обеспеченность контрольно-надзорной деятельности трудовыми и финансовыми  
       ресурсами . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 258

4.2.1. За последние три года отмечается отрицательная динамика  
          обеспеченности контрольно-надзорных органов трудовыми ресурсами . . . . . . . . 258



5

4.2.2. Согласно представленным статистическим отчетам объем финансовых средств,  
          выделенных в 2013 г. государственным органам исполнительной власти  
          и органам местного самоуправления на осуществление контрольно-надзорных  
          полномочий, составил 117 361,1 млн. руб., что на 36,6 и 51,7% больше  
          по сравнению с 2012 и с 2011 годами соответственно (табл. 4.7) . . . . . . . . . . . . . . 260

4.3. Результаты и эффективность контрольно-надзорной деятельности . . . . . . . . . . . . . . . . . 263
4.3.1. Оценка результативности контрольно-надзорной деятельности,  
          которая заключается в достижении органами государственного контроля (надзора)  
          показателей, характеризующих масштаб, полноту и своевременность исполнения  
          своих функций, соблюдение законности при реализации своих  
          административно-властных полномочий, осуществляется на основании расчета  
          и анализа следующих показателей . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 263
4.3.2. Оценка эффективности государственного контроля (надзора),  
          которая заключается в достижении органами, осуществляющими эти функции,  
          значений показателей, характеризующих улучшение состояния исполнения  
          юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями обязательных  
          требований в соответствующих сферах деятельности, осуществляется  
          на основании расчета и анализа следующих показателей. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 271

4.4. Некоторые показатели результативности и эффективности лицензионного контроля . . 289
4.4.1. Масштабы лицензирования и лицензионного контроля . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 289
4.4.2. Эффективность лицензионного контроля. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 295

ЗАКЛюЧЕНИЕ. Предлагаемые изменения нормативно-правовой базы и организационные  
     мероприятия . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 298

Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации.    Аналитический доклад — 2013



ВСтупление

Ежегодный доклад «Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации» 
(далее — Доклад) содержит анализ произошедших изменений в системе контроля и над-
зора в Российской Федерации, посвящен изучению актуальных проблем исполнения кон-
трольно-надзорных полномочий и поиску их решений.

Можно отметить, что представленный Доклад «подводит черту» под первым целена-
правленно спроектированным этапом развития системы регулирования контрольно-над-
зорной деятельности в Российской Федерации. За четыре года со дня вступления в силу 
базового закона в контрольно-надзорной сфере (далее — Федеральный закон № 294-ФЗ1) 
проведена значительная работа по приведению в соответствие с законом № 294-ФЗ основ-
ного количества законодательных актов Российской Федерации, решений Правительства 
Российской Федерации и ведомственных актов, регламентирующих вопросы осуществле-
ния государственного контроля (надзора) и муниципального контроля, создана и автома-
тизирована система государственной статистики в этой сфере, сделавшая контрольно-над-
зорную деятельность количественно-измеримой, коренным образом перестроены проце-
дуры и инструменты проведения контрольно-надзорной деятельности.

С нашей точки зрения, в рамках существующей системы регулирования и структуры 
органов власти достигнут потенциал основополагающих законодательных изменений 
в контрольно-надзорной сфере, заложенных Федеральным законом № 294-ФЗ, что, разу-
меется, не означает решение всех проблем исполнения соответствующих полномочий. 
Косвенным признанием данного факта являются положения ежегодного послания Прези-
дента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации, а также 
поручения Президента Российской Федерации по разработке Концепции повышения эф-
фективности контрольно-надзорной деятельности органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления на 2014–2018 годы и Концепции проекта федерального за-
кона о государственном и муниципальном контроле в Российской Федерации.

Очевидно, что дальнейшее развитие регулирования контрольно-надзорной деятельно-
сти должно учитывать успехи, сложности, неудачи, актуальные проблемы и проработанные 
предложения предыдущего этапа регулирования. Поэтому в Доклад – 2013 г. мы включили 
базовые положения и выявленные проблемы как за истекший 2013 г., так и за 2012 г. 
(из предыдущего Аналитического доклада – 2012).

Начинается Доклад обзором изменений нормативно-правовой базы в 2013 г. В указан-
ный период продолжилась активная работа по приведению в соответствие с Федеральным 
законом № 294-ФЗ положений об отдельных видах государственного контроля (надзора) 
и их детализация в актах ведомств. Практически завершено приведение в соответствие 
нормативно-правовых документов по отдельными видам контроля с требованиями Феде-
рального закона № 294-ФЗ. Из позитивных изменений в сфере законодательного регули-
рования можно выделить сокращение и уточнение сферы действия режима постоянного 
государственного контроля (надзора); создание института уполномоченных по защите прав 
предпринимателей; продолжение подробной регламентации порядка исполнения 

1 Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля».
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контрольно-надзорных функций. Негативно можно оценить продолжающееся расширение 
перечня видов государственного контроля (надзора), полностью или частично изъятых 
из сферы действия Федерального закона № 294-ФЗ. Ряд изменений имеет как положитель-
ные, так и отрицательные стороны. При этом с сожалением следует констатировать, что 
из 28 общесистемных проблем в области исполнения контрольно-надзорных полномочий, 
указанных в Аналитическом докладе – 2012 полностью или частично разрешены только 8 
(хотя существенная часть предложений находится на рассмотрении в Государственной 
Думе Российской Федерации).

Представляет интерес раздел Доклада, посвященный анализу судебной практики в сфе-
ре исполнения контрольно-надзорных полномочий в 2013 г. В ходе подготовки этого раз-
дела Доклада было проанализировано около 900 релевантных решений судов, принятых 
арбитражными судами (апелляция и кассация), судами общей юрисдикции уровня субъек-
та Российской Федерации, а также решения всех высших судов. По сравнению с предыду-
щим анализом, проведенным в 2011 г. можно констатировать, что судебные разбирательства 
стали гораздо более «тонкими». И предприниматели, и контрольно-надзорные органы вы-
работали практику применения Федерального закона № 294-ФЗ и споры связаны теперь, 
в основном, не с прямым нарушением законодательства, а с «тонкими» или недостаточно 
ясно урегулированными вопросами. Иными словами, споры стали на несколько порядков 
более профессиональными. Интересно, что часть спорных вопросов рассматривается су-
дами формально, «по букве» закона, а при разрешении других проблем суды исходят скорее 
«из духа» Федеральногозакона № 294-ФЗ. Поэтому хотелось бы пригласить высшую су-
дебную инстанцию страны активнее сотрудничать с законодателем и исполнительной вла-
стью по вопросу регулирования контрольно-надзорных полномочий. Мы убеждены, что 
такое сотрудничество будет продуктивно.

Одним из центральных сюжетов Доклада является анализ возможностей внедрения 
риск-ориентированного подхода при исполнении контрольно-надзорных полномочий. 
Практически по каждому виду контроля подконтрольные субъекты характеризуются зна-
чительным разнообразием. Контрольные органы обязаны при проведении проверок руко-
водствоваться идентичными правилами, требованиями и процедурами при проверке мало-
го предприятия и крупного промышленного объекта. Ограничения по бюджетному финан-
сированию и кадровому потенциалу контрольных органов объективно приводят 
к дифференциации подконтрольных субъектов. Поэтому мы считаем внедрение риск-ори-
ентированного подхода должно стать основным направлением будущих изменений систе-
мы контроля и надзора в нашей стране. Однако простой принцип — подконтрольные субъ-
екты с большим уровнем потенциальной опасности подлежат более плотному контролю 
(при этом четкое и заранее известное отнесение к различным категориям выгодно и самим 
субъектам предпринимательской деятельности), как всегда столкнется на практике с огром-
ным количеством мелких, но критически важных деталей. В Докладе мы подробно рас-
смотрели российский и зарубежный опыт внедрения риск-ориентированного подхода 
и обозначили те потенциальные «болевые точки», которым должно быть уделено перво-
степенное внимание при проектировании и внедрении риск-ориентированного подхода.

Другим сюжетом, рассмотренным в Докладе, является анализ внедрения механизма 
оценки регулирующего воздействия (ОРВ) в Российской Федерации. На первый взгляд, 
кажется, что содержательный анализ выгод и издержек групп интересов от принятия тех 
или иных управленческих решений не относится к контрольно-надзорной тематике. Вме-
сте с тем данный раздел Доклада подготовлен в развитие Аналитического доклада – 2012, 
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в котором констатировалось, что проблемы контрольно-надзорной сферы связаны либо 
с процедурами, либо с содержанием обязательных требований. Мы проанализировали про-
цесс создания новых (процедурных и содержательных) обязательных требований. Можно 
смело утверждать, что потенциал указанного механизма в нашей стране используется не-
полностью. Мы предлагаем несколько скорректировать предложенный вектор развития 
процедуры ОРВ (переход к децентрализации ОРВ на добровольных, а не на обязательных 
началах и некоторая корректировка процедуры на федеральном уровне).

Одним из наиболее часто обсуждаемых элементов системы государственного управления 
является повышение открытости органов власти, ассоциируемое чаще всего с деятельностью 
Открытого правительства. В Докладе мы обратили внимание на прикладной аспект внедре-
ния открытости — повышение прозрачности контрольно-надзорных органов, т. е. исполнение 
ими не общих требований, предъявляемых к любым органам власти, а специальных, выте-
кающих из контрольно-надзорного характера их деятельности. В ходе подготовки Доклада 
мы проанализировали сайты центральных аппаратов всех федеральных органов исполни-
тельной власти, осуществляющих контрольно-надзорные функции, не ограничиваясь только 
обязательными с точки зрения законодательства требованиями (например, наличие актуаль-
ного (!) плана проведения проверок, наличие реестра аккредитованных для участия в про-
верках экспертов и др.), но дополняя их проверкой требований, соблюдение которых было бы 
полезно для предпринимателей (например, наличие на сайте обязательных требований, 
предъявляемых к подконтрольным субъектам, нормативно-правовых актов, устанавливаю-
щих процедуры проведения проверок и др.). Часть требований исполняется большинством 
контрольно-надзорных органов, тогда как многие значимые требования (в том числе по опу-
бликованию обязательных требований к подконтрольным субъектам) практически не реали-
зованы. Мы планируем выступить с инициативой для Открытого правительства, связанной 
с тем, что помимо общих требований к открытости для всех органов власти можно устанав-
ливать специальные требования по категориям органов (контрольные, лицензирующие, рас-
пределяющие бюджетные средства, осуществляющие государственную политику и проч.).

Заключительная часть доклада посвящена трем «отраслевым» сюжетам. Первый 
из них — это проблема регулирования в сфере природопользования и охраны окружающей 
среды. С сожалением, следует констатировать, что за 2013 г. из 27 проблем в данной сфере, 
указанных в Аналитическом докладе – 2012, частично решено лишь 7. Реализация многих 
предложений предусматривается в проектах федеральных законов, находящихся в настоя-
щее время на рассмотрении в Государственной Думе. Более того, за 2013 г. возникло не-
сколько новых сюжетов, ведущих, на наш взгляд, к обременению бизнеса непроизводитель-
ными издержками, которые к тому же не имеют эффекта для общества. Речь идет, прежде 
всего, о таких «болевых точках», как регулирование взимания платы за загрязнение окру-
жающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия (платы 
за негативное воздействие на окружающуюся среду), регулирование в области водоснабже-
ния и водоотведения, при размещении отходов производства и потребления, регулирование 
экологического аудита. Как уже упоминалось выше, мы касались данной проблемы в Ана-
литическом докладе – 2012, в котором были рассмотрены вопросы регулирования охраны 
окружающей среды с учетом регулирования в сфере промышленной безопасности. Сейчас 
мы не можем не отметить позитивные изменения, произошедшие в сфере промышленной 
безопасности с одновременным ухудшением ситуации в сфере природопользования и охра-
ны окружающей среды. Мы готовы приложить все усилия для сотрудничества с Правитель-
ством Российской Федерации по данному вопросу.
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Второй «отраслевой» сюжет связан с обеспечением безопасности пищевой продукции. 
В целях устранения имеющихся проблем в области обеспечения качества и безопасности 
пищевых продуктов представляется необходимым максимально оперативно привести рос-
сийскую нормативно-правовую базу в сфере ветеринарии (в части обеспечения безопасно-
сти пищевой продукции животного происхождения) в соответствии с международной (под-
готовка новой редакции федерального закона «О ветеринарии», предусмотрев гармонизацию 
его положений с нормами ВТО, Комиссии CodexAlimentarius, МЭБ, ЕврАзЭС, Таможенно-
го союза), ведомственные акты Минсельхоза России в соответствие с решениями Прави-
тельства Российской Федерации, обязательные требования ветеринарных, ветеринарно-са-
нитарных правил и норм, многие из которых установлены еще во времена СССР — в соот-
ветствие с современным уровнем научных достижений и текущими практиками, а также 
осуществить еще ряд мероприятий.

Наконец, последний «отраслевой» сюжет связан с государственной экспертизой про-
ектной документации. «Процедурные» проблемы на указанном этапе инвестиционно-стро-
ительного цикла приводят к существенным потерям бизнеса, которых можно было бы из-
бежать достаточно понятными мерами. В целом, можно сказать, что продолжающаяся ре-
форма института экспертизы (развитие негосударственной экспертизы) можно оценить 
положительно, однако на данный момент все еще не хватает «правил игры» в негосудар-
ственном секторе. Государственная экспертиза осталась достаточно консервативной и, в ос-
новном, нацелена на самозащиту от потенциальных ошибок своих экспертов, а также на оп-
тимизацию сметных расходов, порой в ущерб экономическим интересам подрядчика и го-
сударства.

Представляемый Доклад по контрольно-надзорной тематике — это уже четвертая еже-
годная публикация, подготовленная рядом единомышленников, ядро которых представляют 
Российский союз промышленников и предпринимателей, Министерство экономического 
развития Российской Федерации и Национальный исследовательский университет «Высшая 
школа экономики». В каждом из ежегодных докладов концентрируется внимание на основ-
ных проблемах в сфере исполнения контрольно-надзорных полномочий. С удовлетворени-
ем можно отметить, что многие из предлагаемых в докладах решений были реализованы. 
Мы приглашаем всех желающих продолжить совместную работу по совершенствованию 
системы государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

Авторы доклада
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перСпектиВы реформироВания  
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1.1. обзор изменений нормативно-правового регулирования в 2013 году.
перспективы реформирования системы контрольно-надзорных органов

1.1.1. общая характеристика изменений нормативно-правовой базы 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля в 2013 году

Систему законодательства, регламентирующего вопросы государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля, составляют, как уже было отмечено, базовый Фе-
деральный закон от № 294-ФЗ и около 150 специальных законодательных актов, содержа-
щих положения по вопросам организации и осуществления государственного контроля 
(надзора) в отдельных сферах деятельности.

В 2013 г. продолжилось развитие нормативно-правовой базы контрольно-надзорной 
деятельности:

 – были приняты 9 федеральных законов, согласно которым в Федеральный закон 
№ 294-ФЗ были внесены изменения, предусматривающие уточнения отдельных его поло-
жений, касающихся лотерейной, образовательной, антитеррористической деятельности, 
промышленной безопасности, охраны здоровья населения, участия граждан в долевом 
строительстве многоквартирных жилых домов, контрактной системы, уведомительного 
порядка начала предпринимательской деятельности.

 – была продолжена работа по приведению актов Правительства Российской Федера-
ции по вопросам государственного контроля (надзора) в соответствие с Федеральным за-
коном № 294-ФЗ. Разработаны новые положения, внесены изменения в действующие по-
ложения о различных видах государственного контроля (надзора), утверждены админи-
стративные регламенты исполнения контрольно-надзорных функций.

В 2013 году постановлениями Правительства Российской Федерации утверждены 18 но-
вых положений, устанавливающих порядок осуществления различных видов государствен-
ного контроля (надзора) (в области связи, ветеринарии, санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, жилищных отношений, охраны атмосферного воздуха, водных 
объектов, животного мира, охоты, пожарного надзора в лесах, медицинской деятельности, 
обращения лекарственных средств и изделий медицинского назначения, регулируемых го-
сударством цен (тарифов), игорной деятельности, энергетического и транспортного надзора, 
безопасности дорожного движения, деятельности саморегулируемых организаций) 2.

2 Помимо этого, в начале 2014 года был принят Указ Президента Российской Федерации от 13.02.2014 
№ 79 «Об организации федерального государственного надзора в области ядерной и радиационной 
безопасности ядерного оружия и ядерных энергетических установок военного назначения и в обла-
сти физической защиты ядерных материалов, ядерных установок и пунктов хранения ядерных мате-
риалов на ядерных объектах» (вместе с Положением о данном виде надзора).
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Таким образом, с учетом принятых в 2012 г. положений, в 33 сферах деятельности 
порядок осуществления государственного контроля (надзора) регламентирован новыми 
положениями, в полной мере соответствующими обновленному законодательству.

Кроме того, внесены изменения в 34 акта Правительства Российской Федерации по во-
просам государственного контроля (надзора), в том числе в 12 ранее утвержденных поло-
жений о порядке его осуществления (в области лесных и земельных отношений, обеспе-
чения энергоэффективности, пожарной безопасности, строительной деятельности, безо-
пасности пищевых продуктов, использования и охраны недр, метрологии др.).

Указом Президента Российской Федерации от 29.06.2013 г. № 593 в соответствие с Фе-
деральным законом № 294-ФЗ приведены положения актов Президента Российской Феде-
рации по вопросам государственного контроля (надзора).

В принятых нормативных правовых актах определяются уполномоченные органы го-
сударственного контроля (надзора) и разграничиваются их полномочия, устанавливаются 
перечни должностных лиц указанных органов, их права, обязанности, ответственность 
и ограничения при проведении проверок, унифицированный порядок организации и про-
ведения государственного контроля (надзора), конкретизируется предмет проводимых про-
верок и отдельных мероприятий по контролю. Во всех положениях о государственном 
контроле (надзоре) устанавливается обязательность размещения информации о результатах 
проводимых проверок в сети «Интернет».

Активно продолжалась работа органов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации по подготовке и принятию нормативных правовых актов, направлен-
ных на обеспечение как реализации собственных полномочий по осуществлению ре-
гионального государственного контроля (надзора) (в области охраны окружающей 
среды, ветеринарии, здравоохранения, жилищных отношений, строительной деятель-
ности и других сферах), так и выполнения делегированных субъектам Российской Фе-
дерации полномочий по осуществлению федерального государственного контроля 
(надзора) (в области лесного, охотничьего надзора, контроля в здравоохранении, обра-
зовании и других сферах).

Важным направлением в сфере нормативного правового регулирования системы госу-
дарственного контроля (надзора) и муниципального контроля в 2013 г. явилась подготовка 
в соответствии с поручениями Президента Российской Федерации проекта Концепции 
повышения эффективности контрольно-надзорной деятельности органов государственной 
власти и органов местного самоуправления на 2014–2018 годы.

Проектом указанной Концепции предусматривается:
 – определение правовых основ системы государственного контроля, предусматри-

вающих установление и разграничение целей, задач, принципов, предмета, содержания 
и порядка осуществления различных видов государственного контроля, государственного 
надзора и разрешительных функций государства;

 – приведение в соответствие с современным уровнем развития науки и техники, меж-
дународным опытом национальной системы нормативно-правового обеспечения государ-
ственного контроля, государственного надзора и разрешительных функций, правил и норм, 
устанавливающих обязательные требования, подлежащие соблюдению органами 
государственной власти, органами местного самоуправления, физическими и юридически-
ми лицами в процессе своей деятельности;

 – устранение дублирования различных функций в системе государственного контро-
ля, исключение избыточных и неэффективных функций;
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 – оптимизация структуры органов, осуществляющих контрольные, надзорные 
и разрешительные функции, имея в виду наделение полномочиями по их осуществлению 
только специализированных исполнительных органов государственной власти — служб 
по надзору;

 – внедрение методологии оценки и управления рисками причинения вреда, связан-
ного с конкретными видами хозяйственной деятельности, в систему организации и осу-
ществления государственного надзора;

 – определение показателей (критериев) эффективности контрольно-надзорных и раз-
решительных функций, разработка и внедрение методики расчета таких показателей и мо-
ниторинга эффективности указанной деятельности;

 – совершенствование нормативного правового регулирования вопросов администра-
тивной ответственности за нарушения обязательных требований, выявленных при осу-
ществлении государственного надзора;

 – обеспечение открытости и доступности информации о контрольно-надзорной 
и разрешительной деятельности государственных органов исполнительной власти, форми-
рование и ведение федеральных и региональных информационных ресурсов в сфере ука-
занной деятельности;

 – разработка и внедрение при формировании и принятии проектов бюджетов всех 
уровней методики ресурсного обеспечения контрольно-надзорных и разрешительных 
функций (кадрового, материально-технического, финансового).

1.1.2. основные направления изменений нормативно-правовой базы 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля в 2013 году

Анализ изменений, внесенных в 2013 г. в нормативные правовые акты, позволяет вы-
делить 6 основных направлений корректировки системы нормативно-правового регулиро-
вания государственного контроля (надзора) в Российской Федерации.

1.    Расширение перечня видов контроля (надзора), полностью или частично 
изъятых из сферы действия Федерального закона № 294-ФЗ

Как известно, Федеральный закон № 294-ФЗ распространяет свое действие далеко 
не на все виды государственного и муниципального контроля (надзора). В частях 3 и 3.1 
статьи 1 закона содержится перечень видов контрольно-надзорной деятельности, в которых 
положения указанного закона не применяются к проверкам, проводимым органами публич-
ной власти, а частью 4 данной статьи определен перечень видов государственного контро-
ля (надзора), в отношении которых другими федеральными законами могут быть установ-
лены особенности организации и проведения проверок.

Оба перечня на протяжении всего периода действия рассматриваемого закона посто-
янно расширяются одновременно с корректировками отраслевого законодательства 
(рис. 1.1).

За прошедший год перечень видов государственного контроля (надзора), на которые 
не распространяется установленный Федеральным законом № 294-ФЗ порядок проведения 
проверок, был дополнен контролем за соблюдением требований законодательства об анти-
террористической защищенности объектов (пункт 17 части 3.1 статьи 1).
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Рис. 1.1. Количество видов контроля (надзора), полностью или частично изъятых  
из сферы действия Федерального закона № 294-ФЗ

Перечень видов государственного контроля (надзора), при осуществлении которых 
особенности проведения проверок могут быть установлены федеральными законами, до-
полнен государственным контролем (надзором) в сфере образования и региональным го-
сударственным контролем (надзором) в области долевого строительства многоквартирных 
домов и (или) иных объектов недвижимости (соответственно пункты 27 и 28 части 4 
статьи 1).

Таким образом, проблема снижения универсальности Федерального закона № 294-
ФЗ в результате постоянного расширения сфер контрольно-надзорной деятельности, 
на которые положения закона в части организации и проведения проверок хозяйствую-
щих субъектов не распространяются полностью или частично, приобретает все большую 
остроту.

Наличие перечня отдельных видов контрольно-надзорной деятельности, полностью 
или частично выведенных из-под действия Федерального закона № 294-ФЗ, является обо-
снованным, поскольку в отдельных сферах регулирование государственного контроля 
(надзора) отраслевыми законами обуславливается спецификой осуществления конкрет-
ного вида деятельности (банковская, бюджетно-финансовая, налоговая, таможенная, стра-
ховая и другие) и различными рисками наступления негативных последствий в результа-
те нарушений установленных требований.

Однако постоянное расширение указанного перечня снижает уровень гарантий защи-
ты прав хозяйствующих субъектов при проведении в отношении них проверок или отдель-
ных мероприятий по контролю. Как правило, отраслевые законы устанавливают более 
высокий уровень вмешательства государства в предпринимательскую деятельность, уве-
личивая периодичность и сроки проведения плановых проверок, расширяя основания для 
проведения внеплановых проверок, исключая необходимость их согласования с органами 
прокуратуры. Тем самым нарушается баланс мер по защите прав хозяйствующих субъек-
тов и мер по предотвращению связанных с их деятельностью рисков причинения вреда 
гражданам, обществу и государству.
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Решение задачи повышения универсальности Федерального закона № 294-ФЗ, обеспе-
чения эффективности мер по защите прав хозяйствующих субъектов неразрывно связано 
с переходом на новую методологию организации и осуществления государственного кон-
троля (надзора), основанную на принципах оценки и управления рисками причинения 
вреда, связанного с конкретными видами экономической деятельности.

2.    Расширение сферы уведомительного порядка начала осуществления отдель-
ных видов предпринимательской деятельности

Федеральным законом № 294-ФЗ впервые был введен механизм уведомительного 
порядка начала предпринимательской деятельности. При предоставлении хозяйствую-
щими субъектами уведомлений о начале предпринимательской деятельности получение 
ими каких-либо разрешений, согласований, заключений органов государственной власти 
и органов местного самоуправления не допускается.

Перечень таких видов деятельности, установленный частью 1 статьи 8 закона, по-
стоянно расширялся в течение 2010–2012 гг. и был дополнен в 2013 г. деятельностью 
по эксплуатация взрывопожароопасных и химически опасных производственных объ-
ектов IV класса опасности (уведомительный порядок введен вместо отмененного лицен-
зирования) и деятельностью в сфере обращения медицинских изделий. Общее число 
видов предпринимательской деятельности, для начала осуществления которой требует-
ся направить уведомление, на начало 2014 года составило 39.

Гораздо значительней расширился утвержденный постановлением Правительства 
Российской Федерации от 16.07.2009 № 584 перечень работ и услуг в составе отдельных 
видов предпринимательской деятельности, о начале осуществления которых юридиче-
ским лицом или индивидуальным предпринимателем представляется уведомление. Если 
в течение 2011–2012 годов данный перечень увеличился с 43 до 68 позиций, то по со-
стоянию на начало 2014 года он включал в себя 89 позиций (рис. 1.2).

В соответствии с изменениями, внесенными в 2013 г., уведомительный порядок 
начала деятельности введен в отношении следующих видов работ и услуг:

1) деятельность туристических агентов;
2) 5 видов работ и услуг по перевозке грузов морским, внутренним водным и же-

лезнодорожным транспортом (за исключением опасных грузов);
3) 9 видов работ и услуг по производству пищевых продуктов и кормов для животных;
4) 8 видов работ и услуг по эксплуатации взрывопожароопасных и химически опас-

ных производственных объектов IV класса опасности.
Расширение сферы применения уведомительного порядка начала осуществления 

отдельных видов предпринимательской деятельности можно оценить в целом положи-
тельно. Использование данного административно-правового инструмента позволило 
соответствующим органам контроля (надзора) эффективно организовать учет поднад-
зорных субъектов, занимающихся отдельными видами предпринимательской деятель-
ности, для начала осуществления которых не требуется получения разрешений органов 
власти.

При этом во многих случаях внедрение уведомительного порядка начала осуществле-
ния отдельных видов предпринимательской деятельности облегчило ведение бизнеса, т. к. 
данный режим регулирования выступил в качестве замены разрешительных инструментов 
правового регулирования экономики. Показательным примером является введение уведо-
мительного порядка в отношении эксплуатации взрывопожароопасных и химически 
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опасных производственных объектов IV класса опасности. Ранее указанные виды деятель-
ности подлежали лицензированию, но в 2013 г. необходимость получения лицензии была 
исключена.

Рис. 1.2. Количество видов предпринимательской деятельности (работ и услуг в составе 
таких видов деятельности), о начале осуществления которых необходимо уведомлять  

уполномоченный орган государственного контроля (надзора)

Нужно отметить, что имеют место отдельные случаи введения уведомительного по-
рядка начала предпринимательской деятельности в условиях, когда ранее для начала осу-
ществления данного вида деятельности от предпринимателя не требовалось обращаться 
в орган власти, уполномоченный в соответствующей сфере. Это не создало серьезных 
административных барьеров, поскольку процедура подачи уведомления максимально про-
ста и бесплатна для заявителя.

Вместе с тем при дальнейшем распространении уведомительного порядка начала 
предпринимательской деятельности представляется необходимым, чтобы определение 
перечня видов деятельности, для начала которых необходима подача уведомления, осу-
ществлялось на основе четких законодательно закрепленных критериев. Наиболее пред-
почтительным представляется предложение о том, чтобы уведомительный порядок на-
чала осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности вводился 
в отношении только тех видов деятельности, осуществление которых требовало предва-
рительного получения разрешений, согласований, заключений органов государственной 
власти и органов местного самоуправления в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации, законами субъектов Российской Федерации, правовыми актами органов 
местного самоуправления.
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3.    Сокращение сферы действия режима постоянного государственного контроля 
(надзора)

В 2011 г. Федеральный закон № 294-ФЗ был дополнен статьей 13.1, регламентирующей 
порядок введения и применения режима постоянного государственного надзора в отноше-
нии юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, эксплуатирующих отдельные 
объекты использования атомной энергии, опасные производственные объекты, гидротех-
нические сооружения и осуществляющих на этих объектах и сооружениях технологические 
процессы, представляющие собой высокую опасность причинения вреда жизни, здоровью 
людей, вреда окружающей среде, безопасности государства, имуществу физических и юри-
дических лиц, государственному или муниципальному имуществу, возникновения чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера.

Первоначальная редакция статьи 13.1. предусматривала крайне обширный круг объектов, 
в отношении которых мог быть введен режим постоянного государственного контроля (над-
зора): в него могли входить все опасные производственные объекты, гидротехнические соо-
ружения и объекты использования атомной энергии вне зависимости от уровня их опасности.

Конкретные перечни объектов, подлежащих постоянному государственному контролю 
(надзору), должны были устанавливаться Правительством Российской Федерации. Однако 
утвержден и официально опубликован был перечень только объектов использования атом-
ной энергии.

Федеральным законом от 04.03.2013 № 22-ФЗ статья 13.1 Федерального закона № 294-
ФЗ была изложена в новой редакции, четко зафиксировавшей перечень объектов, на кото-
рых вводится режим постоянного государственного контроля (надзора). Такими объектами 
являются:

1) опасные производственные объекты I класса опасности;
2) гидротехнические сооружения I класса (в соответствии с перечнем классов, уста-

новленным Правительством Российской Федерации);
3) отдельные объекты использования атомной энергии, перечень которых утвержден 

распоряжением Правительства Российской Федерации от 23.04.2012 № 610-р.
Таким образом, усмотрение Правительства Российской Федерации (фактически — Ро-

стехнадзора, подготавливающего соответствующий проект акта) по определению объектов, 
подлежащих постоянному государственному контролю (надзору), было заменено на импе-
ративное закрепление соответствующих критериев на уровне закона.

Ограничение сферы применения режима постоянного надзора необходимо рассматри-
вать в качестве одного из шагов на пути законодательного внедрения системы организации 
и проведения проверок на основе оценки рисков и классификации объектов в сфере обе-
спечения промышленной безопасности и безопасности гидросооружений, предусматрива-
ющего направление ресурсов контрольно-надзорных органов на те объекты, потенциально 
возможные внештатные ситуации на которых способны причинить наибольший вред.

4.    Создание института уполномоченных по защите прав предпринимателей
Одной из важнейших новаций 2013 г. в системе защиты прав предпринимателей при 

их взаимодействии с государственными органами и органами местного самоуправления 
является принятие Федерального закона от 07.05.2013 № 78-ФЗ «Об уполномоченных 
по защите прав предпринимателей в Российской Федерации».

В соответствии с данным законом учреждается должность Уполномоченного при  
Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей 
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(далее — Уполномоченный) и закрепляется право субъектов Российской Федерации по уч-
реждению должности Уполномоченного по защите прав предпринимателей в соответству-
ющем субъекте.

В соответствии с п. 2 ст. 2 указанного закона одной из основных задач Уполномочен-
ного является осуществление контроля за соблюдением прав и законных интересов субъ-
ектов предпринимательской деятельности федеральными органами исполнительной вла-
сти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами мест-
ного самоуправления.

Защита прав предпринимателей осуществляется в случае подачи соответствующей 
жалобы Уполномоченному. Согласно ч. 4 и 5 ст. 5 Федерального закона от 07.05.2013 № 78-
ФЗ «Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации» 
в число прав Уполномоченного при рассмотрении жалобы входит:

 – право принимать с письменного согласия заявителя участие в выездной проверке, 
проводимой в отношении заявителя в рамках государственного контроля (надзора) или 
муниципального контроля;

 – одновременно с обжалованием в судебном порядке ненормативных правовых актов 
органов местного самоуправления, нарушающих права и законные интересы субъектов 
предпринимательской деятельности, выносить подлежащие немедленному исполнению 
предписания о приостановлении их действия до вступления в законную силу судебного 
акта, вынесенного по результатам рассмотрения заявления Уполномоченного.

В статью 21 Федерального закона № 294-ФЗ были внесены корреспондирующие изме-
нения, закрепляющие право юридического лица, индивидуального предпринимателя при 
проведении проверки привлекать Уполномоченного при Президенте Российской Федера-
ции по защите прав предпринимателей либо уполномоченного по защите прав предприни-
мателей в субъекте Российской Федерации к участию в проверке.

По результатам рассмотрения жалобы Уполномоченный обязан выполнить одно или 
несколько из следующих действий:

1) разъяснить заявителю вопросы, касающиеся его прав и законных интересов, в том 
числе формы и способы их защиты, предусмотренные законодательством Российской Фе-
дерации;

2) передать жалобу в орган государственной власти, орган местного самоуправления 
или должностному лицу, к компетенции которых относится разрешение жалобы;

3) направить в орган государственной власти, орган местного самоуправления или 
должностному лицу, в решениях или действиях (бездействии) которых усматривается на-
рушение прав и законных интересов субъектов предпринимательской деятельности, заклю-
чение с указанием мер по восстановлению прав и соблюдению законных интересов ука-
занных субъектов;

4) обратиться в суд с заявлением о признании недействительными ненормативных 
правовых актов, признании незаконными решений и действий (бездействия) государ-
ственных органов (за исключением органов прокуратуры, Следственного комитета Рос-
сийской Федерации, судов), органов местного самоуправления, иных органов, организа-
ций, наделенных федеральным законом отдельными публичными полномочиями, долж-
ностных лиц;

5) обратиться в суд с иском о защите прав и законных интересов других лиц, в том 
числе групп лиц, являющихся субъектами предпринимательской деятельности;
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6) обжаловать вступившие в законную силу судебные акты арбитражных судов, при-
нятые в отношении заявителя, в порядке, установленном законодательством Российской 
Федерации;

7) направить в органы государственной власти, органы местного самоуправления, 
иные органы, организации, наделенные федеральным законом отдельными публичными 
полномочиями, обращение о привлечении лиц, виновных в нарушении прав и законных 
интересов субъектов предпринимательской деятельности, к дисциплинарной, администра-
тивной или уголовной ответственности.

Данное нововведение заслуживает однозначно позитивной оценки, поскольку созда-
ет дополнительный механизм защиты прав субъектов предпринимательской деятельности, 
хотя и имеющий несколько ограниченные возможности для использования.

5.    Регламентация порядка исполнения государственных функций по осущест-
влению контроля (надзора)

Как уже отмечалось ранее, в 2013 г. в основном была завершена работа по принятию 
новых и приведению в соответствие с законодательством Российской Федерации действу-
ющих положений об отдельных видах государственного контроля (надзора).

В течение указанного периода времени было принято 9 новых (ранее отсутствовавших) 
положений об отдельных видах контроля. В их число входят:

 – Положение о федеральном государственном охотничьем надзоре (постановление 
Правительства Российской Федерации от 25.01.2013 № 29);

 – Положение о федеральном государственном карантинном фитосанитарном надзо-
ре (постановление Правительства Российской Федерации от 31.01.2013 № 69);

 – Положение о государственном надзоре в области организации и проведения азарт-
ных игр (постановление Правительства Российской Федерации от 04.02.2013 № 75);

 – Положение о федеральном государственном транспортном надзоре (постановление 
Правительства Российской Федерации от 19.03.2013 № 236);

 – Положение о государственном жилищном надзоре (постановление Правительства 
Российской Федерации от 11.06.2013 № 493);

 – Положение об осуществлении федерального государственного энергетического 
надзора (постановление Правительства Российской Федерации от 20.07.2013 № 610);

 – Положение о федеральном государственном надзоре в области безопасности до-
рожного движения (постановление Правительства Российской Федерации от 19.08.2013 
№ 716);

 – Положение о федеральном государственном контроле (надзоре) в области транс-
портной безопасности (постановление Правительства Российской Федерации от 04.10.2013 
№ 880);

 – Правила осуществления антимонопольного регулирования и контроля в электро-
энергетике (постановление Правительства Российской Федерации от 17.12.2013 № 1164).

В начале 2014 года было принято Положение о федеральном государственном надзоре 
в области ядерной и радиационной безопасности при разработке, изготовлении, испытании, 
эксплуатации, хранении и утилизации ядерного оружия и ядерных энергетических уста-
новок военного назначения и в области физической защиты ядерных материалов, ядерных 
установок и пунктов хранения ядерных материалов на ядерных объектах (Указ Президен-
та Российской Федерации от 13.02.2014 № 79)
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Кроме того, в 2013 г. было принято в новой редакции 9 положений об отдельных видах 
контроля, заменивших ранее действующие акты. В их число входят:

 – утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 05.06.2013 
№ 476 положения о:

 ● федеральном государственном надзоре в области связи;
 ● государственном надзоре в области охраны атмосферного воздуха;
 ● государственном надзоре в области использования и охраны водных объектов;
 ● федеральном государственном надзоре в области охраны, воспроизводства и ис-

пользования объектов животного мира и среды их обитания;
 ● федеральном государственном пожарном надзоре в лесах;
 ● государственном ветеринарном надзоре;
 ● федеральном государственном санитарно-эпидемиологическом надзоре;
 – Положение о государственном контроле (надзоре) в области регулируемых госу-

дарством цен (тарифов) (постановление Правительства Российской Федерации от 27.06.2013 
№ 543.

 – Правила государственного надзора за маломерными судами, используемыми в не-
коммерческих целях (постановление Правительства Российской Федерации от 18.09.2013 
№ 820).

В прошедшем году федеральными органами исполнительной власти принято 25 адми-
нистративных регламентов исполнения государственных функций по осуществлению го-
сударственного контроля (надзора) и 1 административный регламент предоставления го-
сударственной услуги по приему уведомлений о начале осуществления отдельных видов 
деятельности.

Всего по состоянию на начало 2014 г. действовало 104 административных регламен-
та исполнения государственных функций по осуществлению государственного контроля 
(надзора), 5 административных регламентов взаимодействия при осуществлении госу-
дарственного контроля (надзора) и 5 административных регламентов предоставления 
государственных услуг по приему уведомлений о начале осуществления отдельных видов 
деятельности.

Вместе с тем данная работа завершена не полностью. Например, в соответствии с п. 3–5 
(7) Правил представления уведомлений о начале осуществления отдельных видов пред-
принимательской деятельности и учета указанных уведомлений, утвержденных Поста-
новлением Правительства Российской Федерации от 16.07.2009 № 584, полномочиями 
по приему данных уведомлений наделены 7 федеральных органов исполнительной власти 
и 2 группы органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Однако со-
ответствующие регламенты приняты лишь Роспотребнадзором, Ространснадзором, Ростру-
дом и ФМБА. Отсутствуют административные регламенты оказания государственных 
услуг по приему уведомлений о начале предпринимательской деятельности МЧС России, 
Росстандартом и Ростехнадзором.

Как уже отмечалось в Аналитическом докладе – 2012, принятие административного 
регламента положительно сказывается на качестве государственной функции, посколь-
ку повышает открытость для поднадзорного субъекта процесса исполнения функции 
и в определенной мере уменьшает степень усмотрения должностных лиц органа власти. 
В связи с этим необходимо констатировать необходимость принятия отсутствующих 
регламентов.
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6.    Развитие системы административной ответственности за правонарушения 
в сфере осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля

В 2013 г. основной тенденцией в рассматриваемой сфере стала детализация составов 
административных правонарушений, предусмотренных Кодексом Российской Федерации 
об административных правонарушениях (далее — КоАП Российской Федерации) и выяв-
ляемых в рамках государственного и муниципального контроля (надзора).

Упомянутая детализация затронула, как составы, предусматривающие наказание за на-
рушение обязательных требований, установленных в разных отраслях экономики (ч. 4  
ст. 9.1, ч. 2 и 3 ст. 10.8 КоАП Российской Федерации), так и составы, устанавливающие 
ответственность за противодействие проверкам (например, ч. 5 и 6 ст. 19.4, ч. 7.1, 8.1, 
18–22 ст. 19.5 КоАП Российской Федерации).

Нужно отметить, что детализация составов, предусматривающих наказание за нару-
шение обязательных требований, может быть оценена двояко.

С одной стороны, большое число составов административных правонарушений, предусмо-
тренных КоАП Российской Федерации, содержат размытые формулировки. Так, в Аналитиче-
ском докладе за 2012 год указывалось на наличие в КоАП Российской Федерации не менее 85 
составов административных правонарушений, которые могут быть совершены субъектами 
предпринимательской деятельности и которые сформулированы исключительно или преиму-
щественно отсылочными нормами. Это вкупе с довольно широкими рамками усмотрения долж-
ностных лиц в отношении размеров административного наказания (во многих случаях макси-
мальные размеры штрафов превышают минимальные в 2–3 раза) создает условия для неодно-
родности административной практики и возможных злоупотреблений со стороны должностных 
лиц контрольно-надзорных органов. В этой связи можно оценить в целом положительно про-
изведенную в 2013 году детализацию отдельных составов административных правонарушений.

С другой стороны, упомянутая детализация статей КоАП Российской Федерации по-
влекла за собой многократное увеличение размеров административных наказаний с сохра-
нением отсылочных норм и пространных формулировок.

Наглядным примером может служить ст. 10.8 КоАП Российской Федерации. Ранее данная 
статья предусматривала наказание за «нарушение ветеринарно-санитарных правил перевозки 
или убоя животных либо правил переработки, хранения или реализации продуктов животно-
водства». Наказание составляло: для ИП — штраф в размере от 3 до 5 тыс. рублей или адми-
нистративное приостановление на срок до 90 суток, для юридических лиц — штраф в размере 
от 10 до 20 тыс. рублей или административное приостановление деятельности на тот же срок.

Федеральным законом от 23.07.2013 № 199-ФЗ данная статья КоАП Российской Феде-
рации была дополнена 2 составами административных правонарушений:

 – перевозка сельскохозяйственных животных и (или) продуктов животноводства без 
ветеринарных сопроводительных документов, за исключением перевозки сельскохозяй-
ственных животных и (или) продуктов животноводства для личного пользования;

 – нарушение ветеринарно-санитарных правил сбора, утилизации и уничтожения 
биологических отходов.

При этом указанные выше правила содержатся в ряде нормативных документов, среди 
которых есть акты, не опубликованные официально. Примерами могут служить Правила 
ветеринарного осмотра убойных животных и ветеринарно-санитарной экспертизы мяса 
и мясных продуктов, утвержденные Минсельхозом СССР 27.12.1983, или Инструкция о по-
рядке браковки, направления на техническую утилизацию и уничтожение непригодных 
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в пищу мяса и мясных продуктов на мясоперерабатывающих предприятиях, введенная 
в действие письмом Минсельхозпрода России от 23.07.1996 № 13–7–37/754.

За совершение первого административного правонарушения на ИП налагается штраф 
от 30 до 40 тыс. рублей, на юридических лиц — от 300 до 500 тыс. рублей. За второе нару-
шение предусматривается штраф на ИП — от 40 до 50 тыс. рублей или административное 
приостановление на срок до 90 суток, на юридических лиц — от 500 до 700 тыс. рублей 
или административное приостановление на тот же срок.

Таким образом, возможный позитивный эффект от детализации составов администра-
тивных правонарушений был нивелирован увеличением размера наказания и введением 
новых отсылочных норм. При этом детализации было подвергнуто незначительное число 
статей КоАП Российской Федерации, в то время как подавляющая часть отсылочных норм 
и размытых формулировок сохранилась.

1.1.3. перспективы реформирования системы контрольно-надзорных органов 
в российской федерации 3

Анализ проекта Концепции повышения эффективности контрольно-надзорной дея-
тельности органов государственной власти и органов местного самоуправления на 2014–
2018 годы, выполненный с участием экспертов РСПП, показывает, что предусмотренные 
меры повышения эффективности контрольно-надзорной деятельности органов государ-
ственной власти и местного самоуправления на ближайшие 5 лет не должны рассматри-
ваться как самоцель. При реализации Концепции необходимо сбалансированно обеспечить:

 ● сохранение социальной стабильности в стране;
 ● достижение более высокого, чем сегодня, уровня защищенности прав и законных 

интересов граждан, коммерческих и некоммерческих организаций и государства от различ-
ных угроз, в том числе возникающих в сфере экономики;

 ● снижение рисков, связанных с открытием и ведением бизнеса в России;
 ● снижение государственных расходов на содержание государственного аппарата, 

наделенного контрольно-надзорными полномочиями, и на осуществление контрольной 
(надзорной) деятельности;

 ● поэтапное повышение квалификации и уровня оплаты труда всех категорий госу-
дарственных контролеров;

 ● повышение инвестиционной привлекательности Российской Федерации.
Достижение перечисленных выше целей, по-видимому, не может быть обеспечено в рам-

ках консервативной модели реформирования системы государственного контроля в эконо-
мике, на которой базируется предложенная Концепция, поскольку данная модель предпола-
гает сохранение существующей громоздкой системы контрольно-надзорных органов. Требу-
ется мультимодельный подход к реформированию этой системы, который бы позволял:

 – в несколько раз сократить общее число проверяемых хозяйствующих субъектов 
за счет перехода к практике комплексных проверок, которые в настоящее время «распада-
ются» на проверки десятков контролирующих ведомств;

3 Отдельные выводы и предложения, указанные в данном разделе доклада, не разделяются Институтом 
государственного и муниципального управления НИУ ВШЭ. Вместе с тем Институт государственного 
и муниципального управления НИУ ВШЭ с пониманием относится к позиции экспертов РСПП о необ-
ходимости совершенствования организационной системы и структуры контрольно-надзорных органов.
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 – значительно сократить бюджетные затраты на содержание контрольно-надзорной 
системы за счет эффекта сокращения расходов на содержание одного сотрудника органа 
власти, уменьшения числа сотрудников инфраструктурных подразделений, которые есть 
в каждом даже самом небольшом органе государственной власти;

 – повысить уровень зарплат среди ведущих специалистов контрольно-надзорных 
органов;

 – повысить эффективность вневедомственного контроля внутри подсистемы испол-
нительных органов власти;

 – отказаться от опасной практики «расползания» контрольно-надзорных функций 
по всей системе органов исполнительной власти;

 – сократить в несколько раз число контрольно-надзорных органов субъектов Россий-
ской Федерации с передачей их функций ограниченному числу крупных территориальных 
органов, а также передать таким органам контрольно-надзорные функции органов местно-
го самоуправления, снизив тем самым нагрузку на местные бюджеты;

 – значительно снизить риски бизнеса в среднесрочной перспективе, обусловленных 
господствующим типом взаимоотношений бизнеса и государства

Одной из возможных для реализации в современных условиях моделей реформиро-
вания системы контрольно-надзорных органов является структурно-иннновационная 
модель.

Вариант такой модели предложен Институтом государства и права РАН и предполага-
ет преобразование существующих 9 вневедомственных и 17 ведомственных контроль-
но-надзорных служб (без учета служб, подчиненных непосредственно Президенту Россий-
ской Федерации) в 3 федеральные службы, непосредственно подчиненные Правительству 
Российской Федерации: Федеральную службу по контролю в сфере экономики, Федераль-
ную службу по контролю в социальной сфере и Федеральную службу технологического 
и технического контроля с одновременной передачей им всех контрольных и надзорных 
полномочий, ныне принадлежащих почти 50 министерствам и агентствам.

Другой вариант предложен Центром технологий государственного управления РАН-
ХиГС, который исходит из целесообразности укрупнения федеральных министерств (не бо-
лее 15) с передачей в их ведение всех федеральных агентств, предоставляющих массовые 
государственные услуги, и формирования 9 федеральных надзорных служб, подчиненных 
непосредственно Правительству Российской Федерации,

В отдаленной перспективе, по оценке экспертов, может быть рассмотрена возможность 
реализации радикальной модели реформирования системы контрольно- надзорных орга-
нов. Данная модель предполагает формирование новой контрольной ветви власти как под-
системы органов власти, осуществляющих вневедомственные контрольно-надзорные 
функции, подчиненных (подотчетных) Президенту Российской Федерации, или подотчет-
ных Федеральному Собранию Российской Федерации. Данная модель позволяет рассмо-
треть возможность создания единой вневедомственной Федеральной контрольной службы, 
имеющей конституционный статус.

***

Обобщая анализ изменений, внесенных в 2013 г. в нормативные правовые акты, регла-
ментирующие государственный контроль (надзор) и муниципальный контроль, можно 
выделить нововведения, заслуживающие как положительной, так и отрицательной оценки.
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Позитивными новациями являются:
а) сокращение и уточнение сферы действия режима постоянного государственного 

контроля (надзора);
б) создание института уполномоченных по защите прав предпринимателей (с наде-

лением их полномочиями по защите прав субъектов хозяйствования при осуществлении 
органами власти контрольно-надзорных полномочий);

в) продолжение подробной регламентации порядка исполнения контрольно-надзор-
ных функций путем принятия положений об отдельных видах контроля и административ-
ных регламентов.

Негативно можно оценить продолжающееся расширение перечня видов контроля (над-
зора), полностью или частично изъятых из сферы действия Федерального закона № 294-ФЗ.

Ряд изменений НПА имеет как положительные, так и отрицательные стороны. 
Таковыми являются следующие нововведения 2013 года:

а) расширение сферы уведомительного порядка начала осуществления отдельных 
видов предпринимательской деятельности;

б) детализация составов административных правонарушений в сфере осуществления 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

Однако наиболее важной характеристикой состояния НПА, регулирующих порядок 
государственного и муниципального контроля (надзора), за прошедший год является их 
«кристаллизация». Развитие соответствующего законодательства замедлилось. Многие 
выявленные проблемы не находят своего разрешения, а потенциально возможные инстру-
менты повышения эффективности контроля и надзора не используются.

Так, в заключении Аналитического доклада – 2012 было отмечено 28 общесистемных 
проблем в области исполнения контрольно-надзорных полномочий органами государствен-
ной власти и органами местного самоуправления, некоторые из которых отмечались в до-
кладах за 2010 и 2011 годы, а также были даны предложения по их решению. В 2013 г. были 
реализованы только 3 предложения полностью и 5 предложений частично. Также реализа-
ция 5 предложений предусмотрена проектом федерального закона № 310190–6 4 (исходя 
из текста законопроекта, принятого в первом чтении).

Детальные сведения о реализации сформулированных в Аналитическом докладе – 2012 
предложений изложены в таблице 1.1.

Очевидно, что для дальнейшего повышения эффективности контрольно-надзорной де-
ятельности необходимо продолжение совершенствования законодательства. При этом важ-
но как последовательное исправление мелких недостатков, так и кардинальная переработка 
отдельных контрольно-надзорных инструментов: внедрение риск-ориентированного под-
хода, систематизация проверяемых требований, существенное повышение уровня открыто-
сти органов власти в данной сфере, изменение системы административной ответственности.

Кроме того, по-прежнему актуальной остается проблема внесения изменений в поло-
жения о государственном контроле (надзоре), содержащиеся в законодательстве о культу-
ре, охране культурного наследия, музейном, архивном и библиотечном деле, ветеринарии, 
обращении драгоценных металлов и драгоценных камней, а также систематизация кон-
трольно-надзорных функций в этих сферах деятельности.

Совершенствование правового регулирования контрольно-надзорной деятельности 
должно быть гармонизировано с совершенствованием самой системы контрольно-надзор-
ных органов, требующей инновационных изменений.

4 Принятие планируется в весеннюю сессию 2014 г.
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1.2. Судебная практика в сфере исполнения  
контрольно-надзорных полномочий в 2013 г.

1.2.1. общая характеристика судебных дел и судебной практики  
по делам о рассмотрении споров, связанных с осуществлением государственного 

или муниципального контроля и основные выводы анализа

В настоящем разделе доклада будет проанализирована практика рассмотрения судами 
дел, связанных с осуществлением государственного или муниципального контроля, в от-
ношении которого полностью или частично распространяются требования Федерального 
закона № 294-ФЗ.

Судебные споры по таким делам возникают в связи с различными поводами. Наиболее 
частым основанием рассмотрения судами таких дел является защита хозяйствующими 
субъектами в судах своих прав, нарушенных органами государственного или муниципаль-
ного контроля (их должностными лицами), а также дела, связанные с привлечением хозяй-
ствующих субъектов к административной ответственности судами (в тех случаях, когда 
рассмотрение соответствующих дел об административных правонарушениях осуществля-
ют суды Российской Федерации). К такой группе можно отнести:

 ● рассмотрение дел об оспаривании ненормативных правовых актов, решений и дей-
ствий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, иных 
органов, должностных лиц (гл. 24 Арбитражного процессуального кодекса Российской 
Федерации (далее — АПК), гл. 25 Гражданского процессуального кодекса Российской Фе-
дерации (далее — ГПК), например:

 – о признании недействительным предписания об устранении нарушений законода-
тельства;

 – о признании незаконными действий должностных лиц по проведению проверки;
 – о признании недействительным приказа (распоряжения) о начале проведения про-

верки и т. д.;
 ● рассмотрение судами дел о привлечении к административной ответственности (§ 1 

гл. 25 АПК Российской Федерации);
 ● рассмотрение дел об оспаривании решений административных органов о привле-

чении к административной ответственности (§ 2 гл. 25 АПК Российской Федерации).
Реже судебные споры связаны с делами, когда в связи с выявленными нарушениями 

сами органы государственного контроля, органы муниципального контроля (далее — так-
же органы контроля) обращаются в суд в целях лишения хозяйствующего субъекта специ-
ального права (разрешения, лицензии и пр.).

Также в некоторых случаях судебные споры по указанной категории дел связаны с осу-
ществлением прокурорского надзора за органами государственного (муниципального) кон-
троля (рассмотрение судами споров, связанных с отказами органов прокуратуры согласо-
вывать внеплановую выездную проверку, привлечение виновных должностных лиц органов 
контроля к административной ответственности за несоблюдение должностными лицами 
органов контроля требований законодательства о государственном контроле (надзоре) 
по статье 19.6.1 КоАП Российской Федерации.

И, наконец, последним поводом для рассмотрения судами споров, связанных с осу-
ществлением государственного или муниципального контроля является обжалование 
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в суде положений нормативных правовых актов, устанавливающих требования к порядку 
осуществления государственного (муниципального) контроля.

Для подготовки настоящего обзора были проанализированы за 2013 год:
 – релевантные решения федеральных арбитражных судов округов (кассационной 

инстанции), в которых в той или иной степени затрагивались вопросы осуществления го-
сударственного или муниципального контроля, в отношении которого полностью или ча-
стично распространяются требования Федерального закона № 294-ФЗ (492 решения);

 – 100 решений арбитражных апелляционных судов (по 5 решений каждого арбитраж-
ного апелляционного суда);

 – релевантные решения судов общей юрисдикции уровня субъекта Российской Фе-
дерации, в которых в той или иной степени затрагивались вопросы осуществления госу-
дарственного или муниципального контроля, и в отношении которого полностью или ча-
стично распространяются требования Федерального закона № 294-ФЗ (320 решений).

Также были рассмотрены релевантные решения высших судов (Высшего арбитражно-
го суда Российской Федерации и Верховного суда Российской Федерации, Конституцион-
ного суда Российской Федерации).

Таким образом, в общей сложности для подготовки настоящего обзора судебной прак-
тики было проанализировано более 900 решений различных судов по всем арбитражным 
округам и субъектам Российской Федерации.

Опишем более подробно характеристику судебной практики по делам о рассмо-
трении споров, связанных с осуществлением государственного или муниципального 
контроля.

1. Статистика рассмотрения судами анализируемой категории дел основывается 
на анализе решений федеральных арбитражных судов округов (кассационной инстанции). 
Отобранная группа судебных решений отвечает признакам репрезентативности 5 для по-
строения статистических выводов.

Ниже представлены основные выводы.
Наиболее распространенной категорией дел в анализируемой сфере являются дела 

об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной 
ответственности (40%) и обжалование ненормативных правовых актов и действий (бездей-
ствия) органов контроля и их должностных лиц (46%).

2. Распределение судебных дел по видам государственного контроля (надзора), му-
ниципального контроля (рис. 1.3).

3. Анализируя количество судебных разбирательств по видам контроля, в рамках ко-
торых рассматриваются споры, следует прийти к выводу, что на рост числа дел (в рамках 
какого-либо контроля) влияют в своей совокупности следующие факторы:

1) большой размер штрафов, назначаемых в качестве административного наказания 
за правонарушения, выявленные в рамках соответствующего вида контроля;

5 Во-первых, для формирования такой группы решений указанной инстанции использовалась 100% 
выборка за 2013 год (то есть в выборку попали все решения, в которых в той или иной степени рас-
сматривались споры связанные с осуществлением государственного или муниципального контроля 
по данной инстанции за указанный период); во-вторых, решения кассационной инстанции охваты-
вают все федеральные арбитражные округа и в этом смысле имеют территориальную репрезентатив-
ность; в-третьих, решения кассационной инстанции сопоставимы друг с другом (включать одновре-
менно в выборку апелляционные суды и суды общей юрисдикции некорректно).
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2) необходимость несения существенных издержек для исполнения среднестатисти-
ческого предписания в рамках соответствующего вида контроля;

3) степень вероятности лишения специального права или ограниченного ресурса 
в связи с выявленными нарушениями (аннулирование лицензии, иного специального раз-
решения, расторжение договора земле-, водо-, лесопользования и прочее).

Рис. 1.3. Распределение судебных дел по видам контроля

Следует отметить, что при отсутствии указанных факторов, хозяйствующие субъ-
екты лишены мотивации и предпочитают не обращаться в суд, справедливо полагая, 
что судебные издержки превысят издержки, связанные с удовлетворением требований 
органов контроля.

Указанный вывод подтверждает практика по судебным спорам в рамках пожарного 
надзора. Эта самая многочисленная категория судебных дел в анализируемой сфере. Боль-
шое количество дел связано с существенными размерами административных штрафов. Так, 
статья 20.4 КоАП Российской Федерации в качестве минимального штрафа для юридиче-
ских лиц в части 1 указывает штраф в размере 150 000 рублей (за легкие нарушения). Ис-
полнение предписаний органов пожарного надзора также связаны с существенными из-
держками для хозяйствующих субъектов (установка пожарной сигнализации, расширение 
путей эвакуации, использование негорючих облицовочных материалов и прочее).

Следует также отметить, что общее количество проверок в рамках того или иного вида 
контроля в год по Российской Федерации является только коэффициентом числа судебных 
дел, но не определяющим фактором.
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Например, ФМС России в 2013 году провело только 33 тыс. проверок, а Роспотреб-
надзор за тот же период 323775 (в 10 раз больше) 6. Однако по количеству дел, рассма-
триваемых судами, эти ведомства в рамках своих видов контроля (надзора) отличаются 
незначительно. Причиной этого являются небольшие размеры штрафов. Ответствен-
ность для юридических лиц за продажу товаров, выполнение работ либо оказание услуг 
ненадлежащего качества ограничивается штрафом от 20 до 30 тыс. рублей. Поэтому 
по делам о защите прав потребителей в суды обращаются в основном кредитные орга-
низации, которым выдано предписание об изменении типовых условий кредитных до-
говоров в связи с наличием в них условий, ограничивающих права потребителей. Ис-
полнение таких предписаний чревато для банков потерей части прибыли, поэтому они 
настойчиво отстаивают в судах право заключать договор с клиентом на выгодных для 
них условиях.

Напротив, правонарушения в сфере нелегальной трудовой деятельности иностранных 
работников влекут наложение существенных штрафов, что приводит к тому, что практиче-
ски каждое постановление по таким делам обжалуется. Особенно много судебных дел, 
связанных с санкциями за использование незаконного труда иностранных мигрантов, 
в Центральном федеральном округе. Так, по Московскому арбитражному округу количе-
ство таких дел даже сравнялось с количеством судебных споров в рамках пожарного над-
зора (по 23% от общего количества дел).

4. С учетом вышесказанного указанные на рисунке 1 виды контроля являются суще-
ственными проблемными точками для предпринимательского сообщества в соответству-
ющих сегментах рынка. При этом государственный пожарный надзор будучи универ-
сальным видом контроля, который может коснуться любого хозяйствующего субъек-
та независимо от вида и направления бизнеса, стал головной болью для всех (начиная 
от муниципального детского садика и небольшого кафе, заканчивая крупными ре-
сурсодобывающими и инфраструктурными компаниями).

5. Из рассмотренных 492 решений арбитражных судов кассационной инстанции 
за 2013 год 74% решений вынесено в пользу органов контроля. И только 26% дел были 
рассмотрены полностью или частично в пользу представителей бизнеса. При этом следу-
ет отметить отличительную особенность Московского арбитражного округа. Из 81 ре-
шения только 4 полностью или частично удовлетворили требования представителей 
бизнеса (5%).

6. В 18% случаев при рассмотрении дел в суде возникал вопрос о том, распространя-
ются или не распространяются права и гарантии Федерального закона № 294-ФЗ на кон-
кретную проверку 7. Это говорит о том, что случаи применения прогрессивных гарантий 
защиты прав предпринимателей при проверках, установленных Федеральным законом 
№ 294-ФЗ, до сих пор на практике участникам правоотношений до конца не ясны. Пово-
дами для исключения тех или иных отношений из сферы регулирования Федерального 
закона № 294-ФЗ являлись:

 – квалификация мероприятий по контролю в качестве дистанционных;

6  Данный Информационной системы мониторинга деятельности контрольно-надзорных органов 
Минэкономразвития России http://88.210.42.243/monitoring/.
7  При этом здесь имеются ввиду только те случаи, в которых исключается применение положений 
Федерального закона № 294-ФЗ полностью, а не случаи когда к тем или иным проверкам применя-
ются особенности, установленные иными федеральными законами.
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 – квалификация спорных отношений не в качестве проверки, а в качестве непосред-
ственного обнаружения признаков состава преступления и последующее административ-
ное разбирательство с составлением протокола об административном правонарушении;

 – проведение рейдовых мероприятий по контролю;
 – проведение систематического наблюдения и мониторинга;
 – отнесение проверки к прокурорскому надзору;
 – отнесение проверки к оперативно-розыскным мероприятиям;
 – запрос органами контроля документов у хозяйствующих субъектов не в рамках 

проверки, а на основании полномочий, закрепленных в нормативно-правовых актах о таких 
органах.

Все указанные основания будут подробно рассмотрены в специальных пунктах насто-
ящего раздела.

7. По результатам экспертной оценки исследованных решений арбитражных судов 
кассационной инстанции можно прийти к выводу, что 10% рассмотренных судами споров 
о распространении или нераспространении требований Федерального закона № 294-ФЗ 
на те или иные отношения были непосредственно или опосредованно связаны с несовер-
шенством правого регулирования самого Федерального закона № 294-ФЗ.

8. В 37% судебных дел представители бизнеса ссылались в качестве оснований своих 
требований на допущенные органом контроля грубые нарушения Федерального закона № 294-
ФЗ (ст.атья 20). Однако только в каждом десятом деле, рассмотренных авторами доклада, суд 
квалифицировал нарушения процедуры проверки со стороны органа контроля как грубые.

9. Типовыми доводами, на которые ссылались представители бизнеса при защите 
своих прав и законных интересов, были:

 – нарушения (в том числе не являющиеся грубыми) любых требований Федерально-
го закона № 294-ФЗ;

 – нарушение процессуальных требований КоАП Российской Федерации о порядке 
привлечения к административной ответственности (в частности нарушение процедуры 
составления протокола об административном правонарушении);

 – ссылки представителей бизнеса на малозначительность выявленного нарушения;
 – опровержение факта нарушения обязательных требований (попытки представите-

лей бизнеса иной интерпретации содержания обязательных требований);
 – доводы о недоказанности факта наличия нарушения обязательных требований 

и (или) нарушениях при закреплении доказательств в процессуальных документах;
 – ссылки на то, что лицо, привлеченное к ответственности, не является надлежащим 

субъектом ответственности (виновен в правонарушении кто-то другой).
На практике представители бизнеса в суде стараются заявить одновременно как можно 

больше разноплановых доводов в свою защиту.
По результатам обзора судебной практики по делам о рассмотрении споров, свя-

занных с осуществлением государственного или муниципального контроля следует 
прийти к следующим выводам:

1. В правоприменительной практике выявлено множество проблемных точек, связан-
ных с несовершенством правового регулирования процедуры проведения проверок и фик-
сации ее результатов в Федеральном законе № 294-ФЗ. Правовые пробелы, имеющиеся 
в указанном регулировании, приводят к тому, что по многим вопросам суды должны выра-
батывать собственные правовые позиции, часто основанные только на субъективном пред-
ставлении суда о целесообразности.
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2. По многим вопросам проведения проверок к настоящему времени еще не вырабо-
тана единообразная судебная практика. Выявлено множество ситуаций, когда суды по од-
ним и тем же вопросам приходят к диаметрально противоположным выводам. Во многом 
это связано с тем, что до сих пор пленум Высшего Арбитражного Суда Российской Феде-
рации не обобщил практику по анализируемой категории дел.

3. Основываясь на данных судебной статистики по анализируемой категории дел, 
приведенных в начале настоящего раздела, следует констатировать, что презумпция добро-
совестности действий должностного лица органа контроля превалирует над презумпцией 
добросовестности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, закрепленной 
в п.2 ст. 3 Федерального закона № 294-ФЗ.

4. Сравнивая обзор судебной практики по анализируемой категории дел, проведенный 
НИУ ВШЭ в 2011 году 8, и настоящий обзор, следует отметить, что споров, связанных 
с грубыми нарушениями требований Федерального закона № 294-ФЗ становится меньше. 
За период действия Федерального закона № 294-ФЗ органы контроля научились работать 
по заданным типовым процедурам. В связи с этим судебные решения стали фиксировать 
меньше грубых нарушений со стороны органов контроля. При этом судебные споры углу-
бляются в детали применения указанного законодательного акта (порядок оформления 
результатов проверок, порядок вручения акта проверки, необходимость оформления при-
ложений к акту проверок и прочее).

Наиболее существенные проблемы, выявленные по результатам настоящего обзора, 
представлены в таблице 1.2.

Таблица 1.2
Наиболее существенные проблемы судебной практики по делам о рассмотрении споров, 

связанных с осуществлением государственного или муниципального контроля

№ Проблема  
правоприменения

Краткая характеристика 
судебной практики  

по проблеме
Комментарий

1. Возможность 
возбуждения дела 
об административном 
правонарушении без 
предварительной 
проверки в рамках 
Федерального закона 
№ 294-ФЗ

В целом суды (за редким 
исключением) констатируют 
отсутствие необходимости 
проведения специальной 
проверки в рамках Федерального 
закона № 294-ФЗ перед возбужде-
нием в отношении хозяйствующе-
го субъекта дела об администра-
тивном правонарушении, если 
должностному лицу органа 
контроля заведомо известны 
обстоятельства, дающие основа-
ния полагать о наличии признаков 
такого правонарушения. В этом 
случае, инспектор на основании 
ст. 28.1 КоАП Российской 
Федерации вправе сразу присту-
пить к административному

Данную практику судов следует 
признать негативной. Используя 
юрисдикцию КоАП Российской 
Федерации, а не Федерального 
закона № 294-ФЗ, административ-
ный орган освобождает себя 
от утомительных процедур, 
связанных с правильным оформ-
лением проверки и в том числе 
от согласования внеплановой 
проверки с органами прокуратуры.
Такая практика укоренилась 
в связи с тем, что нормы Феде-
рального закона № 294-ФЗ 
и КоАП Российской Федерации 
по-прежнему не гармонизирова-
ны. В прошлом докладе РСПП, 
посвященному вопросам

2. Возможность 
возбуждения дела 
об административном 
правонарушении 
в ходе проверки 
органом контроля 
исполнения ранее 
выданного предписа-
ния (если возбужден-
ное дело

8 Состояние системы государственного контроля в Российской Федерации: Аналитический доклад – 
2011. — М.
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№ Проблема  
правоприменения

Краткая характеристика 
судебной практики  

по проблеме
Комментарий

об административном 
правонарушении 
никак не связано 
с предметом внепла-
новой проверки)

разбирательству, составив 
протокол об административном 
правонарушении, о котором ему 
стало известно из обращений 
граждан и организаций или 
по средствам непосредственно-
го обнаружения должностным 
лицом признаков такого 
правонарушения

контрольно-надзорной деятельно-
сти в Российской Федерации, 
указывалось на эту проблему. 
Однако она остается до сих пор 
нерешенной. Существует острая 
потребность проложить «мостик» 
между Федеральным законом 
№ 294-ФЗ и КоАП Российской 
Федерации. В частности необхо-
димо закрепить, что поводом для 
возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении 
по отдельным категориям дел 
может выступать только акт 
проверки, составленный органом 
контроля в соответствии с требо-
ваниями Федерального закона 
№ 294-ФЗ, в которых указывается 
на допущенное нарушение 
обязательных требований, 
образующих состав администра-
тивного правонарушения

3. Неопределенность 
в вопросе о том, что 
является первичным 
объектом проверки: 
деятельность 
хозяйствующего 
субъекта (юридиче-
ского лица или 
индивидуального 
предпринимателя) 
или объект защиты

Несмотря на то, что нормы 
Федерального закона № 294-ФЗ 
в целом исходят из того, что 
проверка проводится в отноше-
нии хозяйствующего субъекта 
(план проверки составляется 
в отношении хозяйствующих 
субъектов, распоряжение 
о проверке выносится также 
в отношении хозяйствующего 
субъекта), суды Российской 
Федерации часто приходят 
к выводу о том, что управление 
проверкой (ее планирование 
и оформление) должно осущест-
вляться прежде всего в отноше-
нии объекта защиты, а не хозяй-
ствующего субъекта. На практике 
такой подход приводит к призна-
нию законным со стороны судов:
- проверочных мероприятий 
органов контроля, направлен-
ных на арендатора, если 
изначально проверка планирова-
лась в отношении арендодателя, 
однако в ходе нее были выявле-
ны нарушения со стороны

Следует признать, что указанная 
правоприменительная практика 
противоречит требованиям 
Федерального закона № 294-ФЗ. 
Интерпретация судами объекта 
проверки так далеко отошла 
от нормативной диспозиции, что 
ее уже сложно отнести даже 
к систематическому толкованию 
норм права. Между тем, отчасти 
такой подход можно назвать 
и вынужденным, так как жесткая 
отсылка норм Федерального 
закона № 294-ФЗ к тому, что 
проверка всегда должны быть 
направлена в отношении 
хозяйствующего субъекта, может 
парализовать контрольно-над-
зорную деятельность вообще. 
Например, недобросовестные 
хозяйствующие субъекты могут 
воспользоваться данным 
нормативным установлением 
и периодически передавать 
стационарные объекты защиты 
(здания, сооружения) с баланса 
одного 



451.2. Судебная практика в сфере исполнения контрольно-надзорных полномочий в 2013 г. 

№ Проблема  
правоприменения

Краткая характеристика 
судебной практики  

по проблеме
Комментарий

арендатора (или наоборот);
- проверочных мероприятий, 
проведенных в отношении 
нового правообладателя 
объектов защиты, если изна-
чально проверка планировалась 
в отношении прежнего правооб-
ладателя (при этом законными 
действиями органов контроля 
признаются даже, если плано-
вая проверка нового правообла-
дателя проведена с нарушением 
установленной периодичности 
проведения плановых проверок)

юридического лица на баланс 
другого (фиктивно его прода-
вать, передавать, в том числе 
в качестве взноса в уставной 
капитал иного юридического 
лица и прочее), проводить 
частые реорганизации. Такие 
действия приведут к невозмож-
ности проведения плановых 
проверок в отношении таких 
лиц вообще. Поэтому полагаем, 
что положения Федерального 
закона № 294-ФЗ должны 
учитывать такие ситуации и, 
в частности, предусматривать:
- возможность проведения 
плановой проверки правопреем-
ника юридического лица, если 
такому правопреемнику 
переданы объекты защиты, 
ранее находившиеся на балансе 
правопредшественника, 
и в отношении такого право-
предшественника была заплани-
рована проверка;
- возможность проведения 
плановой проверки нового 
владельца объектов защиты, 
если в отношении прежнего 
владельца таких объектов была 
запланирована проверка, а также 
возможность осуществления 
проверочных мероприятий 
в отношении арендатора, если 
проверка первоначально 
проводилась в отношении 
арендодателя, должна обсуж-
даться дополнительно. Во вся-
ком случае, при допущении 
проведения таких проверок, 
должна допускаться возмож-
ность проверки только требова-
ний, связанных с непосредствен-
ной эксплуатацией объектов 
защиты без проверки требова-
ний, относящихся к общей 
деятельности таких юридиче-
ских лиц. Например, при
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проверке при применении 
санкций к арендатору во время 
проверки арендодателя, навер-
ное, можно обратить внимание 
на то, что арендатор установил 
глухие решетки на окна, 
захламил пути эвакуации. 
Но проверка факта представле-
ния или непредставления им 
декларации пожарной безопас-
ности будет уже излишней

4. Возможность 
неприменения 
требований Федераль-
ного закона № 294-ФЗ 
в связи с проведением 
дистанционных 
и рейдовых мероприя-
тий по контролю

По данному вопросу судебная 
практика весьма противоречива. 
Очень многое в рассмотрении 
дела зависит от тонкостей 
регулирования отраслевого 
законодательства в том или 
ином виде государственного 
или муниципального контроля

В целом все проблемы судебной 
практики по анализируемой 
проблеме связаны с отсутствием 
внятного универсального 
регулирования случаев проведе-
ния дистанционных и рейдовых 
мероприятий по контролю. 
Полагаем, что регулирование 
таких проверочных мероприя-
тий должно основываться 
на следующем:
- дистанционные и рейдовые 
мероприятия по контролю 
должны допускаться только 
в том случае, если указание 
на это есть в отраслевых 
нормативных правовых актах 
(федеральном законе или акте 
Правительства Российской 
Федерации);
- в случае, если в ходе таких 
проверок выявлены нарушения 
обязательных требований, то это 
должно являться основанием 
для назначения в отношении 
конкретного хозяйствующего 
субъекта, допустившего 
нарушения, внеплановой 
проверки в соответствии 
с требованиями Федерального 
закона № 294-ФЗ

5. Сфера применения 
принципа о недопу-
стимости взимания 
платы за проведение 
мероприятий 
по контролю

Судебная практика не поддается 
систематизации из-за вариатив-
ности обстоятельств каждого 
дела

Продолжение возникновения 
судебных споров по делам, 
связанным с взиманием платы в 
той или иной форме за проведе-
ние мероприятий по контролю, 
связано с тем, что до конца  
не ясно понятие контрольно-
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надзорной деятельности.  
На практике под нею чаще всего 
понимаются активные (инициа-
тивные) действия органов 
контроля по проведению 
проверок хозяйствующих 
субъектов. Если же речь идет о 
пассивной роли органов 
контроля, то есть когда инициа-
тива (обращение с просьбой) 
провести контрольные меропри-
ятия поступает от самого 
хозяйствующего субъекта, то 
такая деятельность органов 
контроля часто квалифицируется 
судами как услуга, на которую 
не распространяется принцип 
Федерального закона № 294-ФЗ 
о недопустимости взимания 
платы. Между тем обращение 
хозяйствующих субъектов с 
просьбой провести те или иные 
мероприятия по контроля всегда 
продиктовано каким-либо 
обязательным требованием, 
предписывающим пройти 
именно проверку на предмет 
соответствия требованиям 
технического регулирования.  
В противном случае продукция 
хозяйствующего субъекта не 
может обращаться на рынке.  
В таких случаях применение 
принципа недопустимости 
взимания платы за осуществле-
ние мероприятий по контролю 
встречает серьезное противодей-
ствие, в том числе из-за встреч-
ных положений отраслевых 
нормативных правовых актов, 
устанавливающих платность  
за ту или иную функцию 
органов власти (подведомствен-
ных им организаций). При 
коллизии общих и специальных 
норм суды всегда применяют 
специальную норму
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6. Вопросы ангажиро-
ванности привлекае-
мых в ходе проверки 
экспертов (эксперт-
ных организаций) 
в связи с наличием 
гражданско-правовых 
или трудовых 
отношений с проверя-
емым лицом

В настоящее время суды 
неоднозначно подходят 
к рассмотрению таких дел. 
Некоторые суды при рассмотре-
нии дел, в которых в качестве 
грубого нарушения Федераль-
ного закона № 294-ФЗ хозяй-
ствующие субъекты заявляют 
привлечение к проверке 
экспертов (экспертных органи-
заций), имеющих с ним 
гражданско-правовые или 
трудовые отношения, признают 
таковые в качестве грубых даже 
в том случае, если экспертное 
заключение вынесено не в поль-
зу проверяемого лица

Данная судебная практика 
основана на буквальном 
применении норм Федерального 
закона № 294-ФЗ (п.8 ч.2 ст. 20). 
Очевидно, в законе заложена 
логическая ошибка, которую 
надо поправить

7. Вопросы фиксации 
результатов проверки

Судебная практика не поддается 
систематизации из-за вариатив-
ности обстоятельств каждого 
дела

Множество судебных споров 
по вопросам фиксации результа-
тов проверки связано с тем, что 
Федеральный закон № 294-ФЗ 
практически не регулирует 
данную стадию проверки.
В частности в связи с неурегули-
рованностью на практике 
возникают следующие вопросы 
при фиксации результатов 
проверки:
- каким образом орган контроля 
должен фиксировать результаты 
измерений, в том числе простых 
геометрических, сделанных 
в ходе проверки;
- должны ли быть приложены 
к акту проверки заключения 
привлеченной экспертной 
организации (привлеченного 
эксперта), иные протоколы 
и результаты отбора проб 
(проведения иных исследований 
и измерений при проведении 
проверки), в том числе выпол-
ненные самим органом контроля;
- какой предельный срок 
составления акта проверки 
и выдачи предписания по ре-
зультатам проверки;
- каково значение возражений
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проверяемого лица на акт 
проверки, и должен ли орган 
контроля как-то их рассматри-
вать (на практике орган контроля 
никак не связан возражениями 
проверяемого лица и может 
выдать предписание, возбудить 
дело об административном 
правонарушении в день 
составления акта проверки, 
то есть не дожидаясь поступле-
ния к нему возражений проверя-
емого лица;
- какова процедура изменения 
акта проверки в связи с посту-
пившими от проверяемого лица 
возражениями на акт проверки

8. Возможность запроса 
документов у хозяй-
ствующих субъектов 
и выдачи предписания 
без проведения 
формальной проверки 
в соответствии 
с требованиями 
Федерального закона 
№ 294-ФЗ

Суды признают законным 
запрос документов у хозяйству-
ющих субъектов вне рамок 
формальной проверки, если 
такое полномочие закреплено 
за органами контроля в норма-
тивных правовых актах.
Практика органов контроля 
по выдаче предписаний без 
проведения формальной 
проверки пресекается судами 
как незаконная

В положениях об органах 
контроля, а также в положениях 
об осуществлении того или иного 
вида контроля может быть 
закреплено право органа 
запрашивать документы в 
органах и организациях в сфере 
своей компетенции. В некоторых 
случаях такое право не обуслов-
лено проведением проверки. Это 
дает основание органам контроля 
направлять запросы о предостав-
лении документов без назначения 
проверок. В судах такая практика 
признается законной, если по 
результатам исследования 
нормативных правовых актов 
подтвердится право направлять 
такие запросы. При этом игнори-
руются требования Федерального 
закона № 294-ФЗ. В связи с 
указанным необходимо закрепить 
в законе положение о том, что 
органы контроля не вправе 
направлять запрос о предоставле-
нии документов юридическим 
лицам и индивидуальным 
предпринимателям без назначения 
проверки (кроме случаев, если 
такое право предусмотрено 
федеральным законом)
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В части попыток некоторых 
органов контроля выдавать пред-
писания без проведения 
формальной проверки, необхо-
димо в Федеральном законе 
№ 294-ФЗ закрепить однознач-
ный запрет на такие действия 
органов контроля

9. Дублирование 
функций контроля 
различными органами

По результатам обзора судебной 
практики не выявлено ни одно-
го случая, когда суды призна-
ли бы наличие дублирования 
функций органов контроля 
и отменили бы результаты 
проверки на этом основании

Дублирование отдельных 
функций по контролю различны-
ми органами всегда связано 
с тем, что такое дублирование 
заложено в нормативных 
правовых актах.
Однако при рассмотрении дел для 
судов нетипично критически 
относиться к нормативным 
правовым актам, в рамках 
которых действуют органы 
контроля, по крайней мере до тех 
пор, пока сами положения такого 
акта не станут предметом 
обжалования в суде (а не действия 
органа контроля, которые были 
совершены во исполнение такого 
нормативного правового акта).
По указанной причине принцип 
о недопустимости проводимых 
в отношении одного хозяйствую-
щего субъекта несколькими 
органами контроля проверок 
исполнения одних и тех же 
обязательных требований, 
закрепленный в п.5 ст. 3 
Федерального закона № 294-ФЗ, 
является лишь декларативным 
и не находит реального примене-
ния на практике

10. Особенности 
проверки хозяйствую-
щих субъектов, 
осуществляющих 
деятельность 
на территории 
нескольких субъектов 
Российской  
Федерации

Суды толкуют часть 4 статьи 13 
Федерального закона № 294-ФЗ 
таким образом, что ограничения 
в 60 рабочих дней по общему 
сроку проверки юридического 
лица, у которого есть филиалы 
в различных регионах Россий-
ской Федерации, надо приме-
нять тогда, когда назначается 
и проводится общероссийская

Указанная судебная практика 
основывается прежде всего 
на том, что суды снова исходят 
из того, что проверяется, прежде 
всего, не юридическое лицо 
в целом, а объект защиты. 
Поэтому и определение сроков 
проверки и периодичность 
проверки должно вестись 
от объекта защиты, 
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проверка такого лица по всем 
его филиалам и представитель-
ствам. Если же проводится 
«местная» проверка, то к ней 
применяется стандартный срок 
проверки — не более 20 
рабочих дней в отношении 
одного подразделения.
В части определения периодич-
ности проведения плановых 
проверок в отношении много-
филиального юридического 
лица, суды исходят из того, что 
каждый территориальный 
орган, которому поднадзорно 
конкретное подразделение 
крупного юридического лица, 
планирует проведение проверок 
в отношении такого подразделе-
ния самостоятельно, и он 
не должен согласовывать 
периодичность своих проверок 
с периодичностью аналогичных 
проверок иных подразделений 
такого юридического лица 
иными территориальными 
органами контроля. Таким 
образом суд признает допусти-
мым проведение нескольких 
плановых проверок в отноше-
нии разных подразделений 
юридического лица в один 
период планирования

подлежащего проверке, а не от 
лица, владеющего такими 
объектами. Однако данная 
практика вообще не находит 
никакого основания в Федераль-
ном законе № 294-ФЗ. Полагаем, 
что указанный закон все-таки 
должен предусматривать 
какие-то особенности проверок 
крупных юридических лиц. 
Например, по аналогии с члена-
ми СРО установить ограничение 
на долю подразделений такого 
лица, в отношении которых 
может быть проведена плановая 
проверка за один период 
планирования. Кроме того, 
необходимо и каким-то образом 
определить, в отношении каких 
подразделений юридического 
лица могут планироваться 
самостоятельные проверки. 
Одно дело, когда самостоятель-
ные проверки проводятся 
в отношении филиалов и пред-
ставительств, а также иных 
обособленных подразделений 
юридического лица, указание 
на которые есть в уставе такого 
лица, но совсем другое, если 
орган проводит самостоятель-
ные проверки в отношении 
разных производственных 
объектов (разных котелен, 
разных дополнительных офисов 
и прочее).
Полагаем, что критерием для 
допущения проведения самосто-
ятельной проверки в отношении 
подразделения юридического 
лица должен явиться критерий, 
стоит такое подразделение 
на налоговом учете по месту 
своего нахождения или нет

11. Устаревание (потеря 
актуальности) 
применяемых 
обязательных

Суды не очень критично 
относятся к нормативным 
документам, устанавливающим 
обязательные требования

К сожалению, некоторые органы 
контроля практически не ведут 
работу по актуализации 
обязательных требований
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№ Проблема  
правоприменения

Краткая характеристика 
судебной практики  

по проблеме
Комментарий

требований к продук-
ции и процессам, 
являющихся предме-
том проверки. 
Избыточность 
и противоречивость 
проверяемых 
требований

и применяют, в том числе, если 
такие документы приняты 
в период СССР, и в отношении 
них не могут быть представле-
ны доказательства их опублико-
вания

в сфере их деятельности. 
Продолжают применяться 
документы органов и организа-
ций СССР, в том числе, 
отсутствующие в открытом 
доступе. На эту проблему 
указывалось в прошлом 
докладе, посвященном пробле-
ме осуществления в Российской 
Федерации контрольно-надзор-
ной деятельности. Пока 
в нормативной плоскости 
никаких значимых изменений, 
направленных на решение этой 
проблемы не произошло. 
Вместе с тем, в разрабатывае-
мой Концепции повышения 
эффективности контрольно-над-
зорной деятельности органов 
государственной власти 
и органов местного самоуправ-
ления на 2014–2018 годы, 
которая на момент подготовки 
настоящего доклада находится 
на рассмотрении Правительства 
Российской Федерации, 
предусмотрен комплекс мер для 
решения данной проблемы. 
Одной из них является наложе-
ние «моратория» на дальнейшее 
применение устаревших актов 
СССР

12. Возможность 
предъявления 
органами пожарного 
надзора требований 
об изменении 
конструкций зданий 
и приведения их 
в соответствие 
с современными 
требованиями 
пожарной безопасно-
сти даже, если такие 
требования приняты 
уже после ввода в 
эксплуатацию таких 
зданий

Судебная практика по указанно-
му вопросу имеет противоречи-
вый характер. Распространен 
подход, когда суды признают 
законными не только требова-
ния изменить конструкцию 
зданий, но и постановления 
органов пожарного надзора 
о назначении административно-
го наказания за отклонение 
конструкции старых зданий 
от современных требований 
пожарной безопасности

Указанная судебная практика 
связана с достаточно противоре-
чивым регулированием указан-
ного вопроса в нормативных 
правовых актах. Необходимо 
установить более жесткие 
нормативные ограничения 
по проверкам конструкций 
зданий, введенных в эксплуата-
цию до принятия современных 
требований пожарной  
безопасности
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№ Проблема  
правоприменения

Краткая характеристика 
судебной практики  

по проблеме
Комментарий

13. Отсутствие четких 
критериев малозначи-
тельности выявлен-
ных нарушений

Судебная практика по указанно-
му вопросу имеет противоречи-
вый характер. Суды по-разному 
квалифицируют малозначитель-
ность, даже по одним и тем же 
делам

В целом проблема хаотичной 
квалификации правонарушений 
в качестве малозначительных 
лежит в русле установления 
чрезмерно широкой объективной 
стороны составов администра-
тивных правонарушений. Это 
имеет место быть в тех случаях, 
когда объективная сторона 
правонарушения сформулирова-
на через отсылку к ведомствен-
ным правилам и инструкциям. 
В условиях наличия в статьях 
КоАП Российской Федерации 
отсылок на нарушения таких 
правил и инструкций (ветери-
нарных правил и норм (ст. 10.6 
КоАП Российской Федерации), 
санитарных правил (ст. 6.3 
КоАП Российской Федерации), 
правил пожарной безопасности 
(ст. 20.4 КоАП Российской 
Федерации) без конкретизации 
о каких именно нормах таких 
правил идет речь, к администра-
тивной ответственности может 
быть привлечено лицо за любое 
даже незначительное нарушение 
таких правил. В ведомственных 
правилах и инструкциях могут 
содержаться требования разной 
степени важности и критично-
сти. И, соответственно, наруше-
ния отдельных требований таких 
правил могут различаться 
разной степенью общественной 
опасности. Между тем санкция 
статьи КоАП Российской 
Федерации всегда одинакова. 
Решение указанной проблемы 
должно заключаться в конкрети-
зации составов об администра-
тивных правонарушениях, 
дифференциации ответственно-
сти и минимизации отсылочных 
норм в КоАП Российской 
Федерации
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1.2.2. обзор судебной практики о порядке проведения проверок  
и фиксации ее результатов

Федеральный закон № 294-ФЗ предусматривает важные гарантии защиты прав юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей. На практике возникает множество 
различных вопросов о порядке применения таких гарантий, а также о случаях, когда те или 
иные отношения исключаются из сферы регулирования Федерального закона № 294-ФЗ.

Несмотря на уже более чем пятилетний период применения и постоянного совершен-
ствования Федерального закона № 294-ФЗ, на практике суды продолжают сталкиваться 
с правовыми проблемами по тем или иным вопросам, и с неоднозначностью понимания 
отдельных норм такого закона.

Ниже рассмотрены наиболее значимые проблемы практики проведения проверок 
и фиксации их результатов.

1.   Соотношение процедур, связанных с административным разбирательством 
и проверкой в рамках Федерального закона № 294-ФЗ

1. В соответствии с п.3 ч.2 ст. 1 Федерального закона № 294-ФЗ при осуществлении 
административного расследования требования и гарантии данного законодательного акта 
не применяются. То есть отсутствует необходимость выносить распоряжение о проведе-
нии проверки, уведомлять о проведении проверки, составлять акт проверки. Администра-
тивный орган обнаружив признаки административного правонарушения вправе сразу 
приступить к административному расследованию, составив протокол об административ-
ном правонарушении или определение о возбуждении дела об административном право-
нарушении.

В строгом смысле слова административное расследование это усложненная форма при-
влечения лица к административной ответственности в тех случаях, когда для вынесения 
решения по делу об административном правонарушении необходимо осуществление экс-
пертизы или требуются иные продолжительные процессуальные действия. Администра-
тивное расследование назначается по закрытому перечню категории дел на основании 
определения о возбуждении дела об административном правонарушении.

Однако на практике при решении вопроса о квалификации отношений в качестве про-
верки или в качестве административного расследования последнему суды придают широ-
кий смысл и понимают под ним любое основание для возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении. Таких оснований, в соответствии со статьей 28.1 КоАП Россий-
ской Федерации пять:

1) составление протокола осмотра места совершения административного правонару-
шения;

2) составление первого протокола о применении мер обеспечения производства 
по делу об административном правонарушении, предусмотренных статьей 27.1 настояще-
го Кодекса;

3) составление протокола об административном правонарушении или вынесение про-
курором постановления о возбуждении дела об административном правонарушении;

4) вынесение определения о возбуждении дела об административном правонаруше-
нии при необходимости проведения административного расследования, предусмотренного 
статьей 28.7 настоящего Кодекса;



551.2. Судебная практика в сфере исполнения контрольно-надзорных полномочий в 2013 г. 

5) вынесение постановления по делу об административном правонарушении без со-
ставления протокола об административном правонарушении.

В итоге проблема квалификации спорных отношений в качестве проверки, подпадаю-
щей под требования Федерального закона № 294-ФЗ, или в качестве административного 
разбирательства, осуществляемого в соответствии с КоАП Российской Федерации, стано-
вится практически не разрешаемой.

Ведь абсолютное большинство проверок в случае выявления нарушений обязательных 
требований влекут за собой привлечение к административной ответственности за таковые 
нарушения.

Таким образом, вопрос квалификации спорных отношений как проверки или как ад-
министративного разбирательства, превращается в вопрос: всякое ли административное 
разбирательство в отношении юридического лица или индивидуального предпринимателя 
должно предваряться проверкой, проведенной в соответствии с требованиями Федераль-
ного закона № 294-ФЗ?

Эта проблема является наиболее сложной из всех проблем правоприменения Федераль-
ного закона № 294-ФЗ и решение не может быть найдено с самого начала применения закона.

В настоящее время наиболее распространенным подходом судов к разрешению данной 
проблемы является следующий. Если не требуется каких-либо мероприятий по контролю 
для выявления признаков административного правонарушения и протокол об администра-
тивном правонарушении может быть составлен без дополнительных проверочных меро-
приятий (не требуется осмотр помещений, изучения документов), то должностное лицо 
административного органа без какой-либо проверки вправе сразу начать административное 
разбирательство (выяснить данные лица, в отношении которого будет составляться прото-
кол об административном правонарушении (полное наименование, адрес регистрации, 
данные представителя), составить такой протокол, вручить его лицу, в отношении которо-
го он составлен, передать дело об административном правонарушении уполномоченному 
должностному лицу или в суд на рассмотрение).

Однако даже с таким подходом на практике остаются вопросы.
Например, если в орган контроля от гражданина поступила жалоба на нарушение обя-

зательных требований каким-либо лицом, административный орган может принять два 
решения: или назначить проверку в порядке Федерального закона № 294-ФЗ и в случае, 
если факты, изложенные в жалобе, подтвердятся, привлечь лицо к установленной законом 
ответственности, или сразу составить протокол об административном правонарушении 
(при наличии подходящего состава об административном правонарушении в КоАП Рос-
сийской Федерации) и начать административное разбирательство (отбор объяснений у при-
частных лиц, составление протокола осмотра принадлежащих юридическому лицу или 
индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей 
и документов).

При изучении судебной практики выявлены случаи, когда органы контроля (Роспотреб-
надзор) выбирают второй способ рассмотрения обращений. В случае, если факты, указан-
ные в обращении, не подтверждаются, должностное лицо административного органа впра-
ве вынести постановление о прекращении производства по делу об административном 
правонарушении.

В таком случае требования Федерального закона № 294-ФЗ не применяются.
Ниже рассмотрим примеры судебных решений, демонстрирующих подход судебных 

органов к разрешению таких споров.
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Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 27.06.2013 по делу № А79–5256/2011
Как следует из материалов дела, на основании заявления Алексеевой С. Г. о неправо-

мерности действий открытого акционерного общества «АЛЬФА-БАНК» по включению 
в кредитный договор условий, ущемляющих установленные законом права потребителей, 
Управление определением от 16.03.2011 № 14 возбудило в отношении Общества дело 
об административном правонарушении.

В ходе проведения административного расследования Управление провело анализ кре-
дитного договора, заключенного между Обществом и Алексеевой С. Г. на основании 
утвержденной типовой формы договора, анкеты-заявления Алексеевой С. Г. на получение 
потребительского кредита, уведомления об индивидуальных условиях кредитования, пред-
ложения об индивидуальных условиях предоставления кредитной карты. По результатам 
анализа установлено, что необходимым условием получения кредита является комиссия 
за обслуживание счета кредитной карты и условие об альтернативной подсудности раз-
решения споров по выбору потребителя отсутствует.

Постановлением от 05.05.2011 Управление привлекло Общество к административной 
ответственности, предусмотренной частью 2 статьи 14.8 КоАП Российской Федерации, 
в виде административного штрафа в размере 10 000 рублей.

Кроме того, Банку выдано предписание от 23.05.2011 № 14 о прекращении наруше-
ния норм главы 42 Гражданского кодекса Российской Федерации, статей 16 и 17 Зако-
на Российской Федерации от 07.02.1992 № 2300–1 «О защите прав потребителей»: 
общество обязали внести изменения в типовую форму кредитного договора, заключа-
емого с потребителями, и известить Управление о выполнении предписания в срок 
до 08.07.2011.

Суд признал выданное предписание и вынесенное постановление по делу об админи-
стративном правонарушении законными, несмотря на довод Общества о том, что ука-
занные документы вынесены с грубыми нарушениями требований Федерального закона 
№ 294-ФЗ. Распоряжение о проведении проверки не выносилось и не вручалось лицу, в от-
ношении которого проводится проверка, уведомление о проверке не направлялось, акт 
проверки не был вручен Обществу).

Суд указал, что административный орган не был обязан выполнять требования Фе-
дерального закона № 294-ФЗ, так как проверка не проводилась, а проводилось админи-
стративное расследование.

Аналогичная позиция содержится в постановлении ФАС Дальневосточного округа 
от 16.07.2013 № А73–15143/2012. 

Аналогичные решения принимаются и судами общей юрисдикцией.

Постановление суда Ямало-Ненецкого автономного округа от 8 октября 2013 года
23.05.2013 заместителем прокурора г. Ноябрьска Ямало-Ненецкого автономного окру-

га в отношении должностного лица — начальника территориального отдела управления 
Роспотребнадзора по Ямало-Ненецкому автономному округу в г. Ноябрьск П. возбуждено 
производство об административном правонарушении, предусмотренном ч. 2 ст. 19.6.1 
КоАП Российской Федерации, согласно которому П. в период с 19 по 25 апреля 2013 года 
грубо нарушил требования законодательства о государственном контроле (надзоре), вы-
разившиеся в проведении проверки в отношении управляющей компании ООО «Крепость» 
без распоряжения (приказа) руководителя или заместителя руководителя органа 
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государственного контроля (надзора) и не представил акт о проведенной проверке. По-
становлением судьи Ноябрьского городского суда Ямало-Ненецкого автономного округа 
П. признан виновным в совершении административного правонарушения и ему назначен 
административный штраф.

П. обжаловал данное решение, ссылаясь на то, что им не проводилась проверка в со-
ответствии с Федеральным законом № 294-ФЗ, а им проводилось административное 
расследование в рамках КоАП Российской Федерации. Так, должностное лицо П. для раз-
решения заявления З. о предоставлении горячей воды низкого качества при наличии при-
знаков административного правонарушения, предусмотренного ст. 6.5 КоАП Российской 
Федерации (нарушение санитарно-эпидемиологических требований к питьевой воде) 
19.04.2013 вынес определение о возбуждении дела об административном правонарушении 
и проведении административного расследования, в ходе которого у юридического лица 
ООО «Крепость» были истребованы протоколы лабораторных исследований горячей 
воды, отобраны пробы горячей воды и назначена экспертиза.

Прокурор счел эти действия проверкой, проведенной с грубыми нарушениями Феде-
рального закона № 294-ФЗ и привлек должностное лицо П. к административной ответ-
ственности.

Однако суд надзорной инстанции согласился с доводами П. о том, что им не проводи-
лась проверка, а проводилось административное расследование, и признал его невиновным 
в грубом нарушении законодательства о государственном контроле (надзоре).

Аналогичный подход применен в постановлении Алтайского краевого суда от 8 октя-
бря 2013 г. по делу № 4а-533/2013, Решении Свердловского областного суда от 11 июля 
2013 г. по делу № 71–314/2013.

Таким образом, в настоящее время создана опасная практика исключения применения 
положений Федерального закона № 294-ФЗ при проведении проверок по обращениям граж-
дан организаций, органов государственной власти, поступившим в орган контроля, если 
в таких обращениях есть хоть малейшие признаки какого-либо административного право-
нарушения. В этом случая можно сразу перейти к административному разбирательству, 
минуя стадию проверки. Используя юрисдикцию КоАП Российской Федерации, а не Фе-
дерального закона № 294-ФЗ, административный орган освобождает себя от утоми-
тельных процедур, связанных с правильным оформлением проверки и, в том числе, 
от согласования внеплановой проверки с органами прокуратуры.

В настоящее время признание судами такой практики законной является господству-
ющей позицией судебных органов.

2. Иным нюансом разграничения процедур, связанных с проведением проверки 
в рамках Федерального закона № 294-ФЗ и процедур в рамках административного разби-
рательства является частая отсылка органов контроля к такому поводу возбуждения дела 
об административном правонарушении как непосредственное обнаружение должностны-
ми лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонару-
шениях, достаточных данных, указывающих на наличие события административного 
правонарушения (п.1 ч.1 ст. 28.1 КоАП Российской Федерации). То есть если в какой-ли-
бо ситуации контролеры стали свидетелями совершаемого (совершенного) администра-
тивного правонарушения, КоАП Российской Федерации дает им право сразу перейти 
к процедурам, связанным с привлечением к ответственности виновных лиц, минуя стадию 
проверки.
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Постановление Алтайского краевого суда от 20 августа 2013 г. по делу № 4а-
429/2013

Государственный инспектор Ростехнадзора принимал участие в работе комиссии 
по обследованию трансформаторной подстанции, эксплуатируемой ОАО «МРСК Си-
бири». Самим эксплуатантом, а именно специалистами филиала ОАО «МРСК Сиби-
ри» — «Алтайэнерго», были выявлены дефекты, которые были указаны в отчете о ра-
боте комиссии. На основании отчета о работе комиссии инспектор Ростехнадзора, 
не проводя никаких дополнительных проверочных мероприятий, составил протокол 
об административном правонарушении, предусмотренном ст. 9.11 и направил мате-
риалы в суд для рассмотрения дела. При этом инспектор не проводил технического 
освидетельствования электроустановки и ее осмотр. Проверка в рамках Федерально-
го закона № 294-ФЗ не оформлялась (распоряжение о проверки не выносилось и ОАО 
«МРСК Сибири» о ней не уведомлялось). Данные действия органа контроля были при-
знаны законными, а вынесенное решение по делу об административном правонаруше-
нии — не подлежащим отмене.

Аналогично и судьи арбитражных судов признают законным привлечение виновного 
хозяйствующего субъекта к административной ответственности, минуя стадию проверки, 
если должностное лицо органа контроля непосредственно обнаружило достаточные дан-
ные, указывающие на наличие события административного правонарушения.

Постановление ФАС Московского округа от 17.01.2013 по делу N А40–48386/12–148–465
ООО «Любинка» приобрела у ООО «Русь-Алко» предприятие. В составе имуществен-

ного комплекса на территории завода была передана артезианская скважина. Прежнему 
владельцу завода была выдана лицензия на пользование недрами от 27.12.2005 № МСК 
00771 ВЭ сроком действия до 01.12.2014. Однако новый владелец завода ООО «Любинка» 
не переоформил указанную лицензию на себя.

Не зная о том, что ООО «Русь-Алко» продало имущественный комплекс новому 
владельцу, Департамент Росприроднадзора по ЦФО назначил по данному объекту пла-
новую выездную проверку ООО «Русь-Алко». Во время проверки обнаружилось, что 
новым собственником является ООО «Любинка», которому теперь принадлежит 
в том, числе и артезианская скважина. Постановлением от 16.03.2012 № 12–35/463 
ООО «Любинка» привлечено к административной ответственности, предусмотренной 
частью 1 статьи 7.3 КоАП Российской Федерации, в виде штрафа в размере 900 000 ру-
блей за выявленный в ходе проверки факт использования разведочно-эксплуатационной 
скважины без оформленной в установленном законом порядке лицензии на право поль-
зования недрами.

Суд признал данное решение законным, при этом отклонил доводы общества о том, 
что Росприроднадзор не применял положения Федерального закона № 294-ФЗ при провер-
ке. Проверка проводилась в отношении ООО «Русь-Алко», а не ООО «Любинка». Таким 
образом ООО «Любинка» не уведомлялось о проверке, ему не вручалось распоряжение 
о проверке. Однако суд пришел к выводу, что в этом случае данный закон не подлежал 
применению. Суд указал, что в такой ситуации проведена проверка в рамках КоАП Рос-
сийской Федерации не деятельности общества, а соблюдения требований природоохран-
ного законодательства, в ходе которой должностное лицо Росприроднадзора выявило 
факт безлицензионного использования недр ООО «Любинка».
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Такой же подход применен в:
 – постановлении ФАС Северо-Кавказского округа № А63–9471/2012 от 04.02.2013;
 – постановлении ФАС Северо-Кавказского округа № А32–15802/2011 от 26.02.2013;
 – постановлении ФАС Северо-Кавказского округа № А53–24606/2012 от 26.04.2013;
 – постановлении ФАС Поволжского округа № А65–17999/2012 от 12.02.2013;
 – постановлении ФАС Поволжского округа № А55–23417/2012 от 15.03.2013;
 – постановлении ФАС Поволжского округа № А12–26875/2012 от 14.06.2013;
 – постановлении ФАС Уральского округа № А60–24814/2012 от 17.01.2013;
 – постановлении ФАС Уральского округа № А71–2897/2013 от 16.12.2013;
 – постановлении ФАС Уральского округа № А07–293/2013 от 16.12.2013;
 – постановлении ФАС Волго-Вятского округа № А82–13580/2012 от 17.06.2013;
 – постановление ФАС Волго-Вятского округа № А82–3647/2012 от 28.02.2013;
 – постановление Второго арбитражного апелляционного суда от 25.11.2013 по делу 

№ А29–3423/2013.
На отсылки хозяйствующих субъектов к тому, что к таким отношениям должны при-

меняться нормы Федерального закона № 294-ФЗ, так как фактически все равно проводят-
ся проверочные мероприятия, суды указывают на то, что проверочные мероприятия в таких 
случаях не образуют проверки, а связаны с доказыванием события административного 
правонарушения. Вот, например, ФАС Дальневосточного округа № А59–1001/2012 
от 30.01.2013 приводит такую мотивировку при определении надлежащей юрисдикции 
рассматриваемых действий должностных лиц:

«Порядок производства по делу об административном правонарушении установлен 
КоАП Российской Федерации, нарушение Федерального закона № 294-ФЗ не может быть 
истолковано как нарушение процедуры привлечения к административной ответственности.

Выяснение виновности лица в совершении административного правонарушения осу-
ществляется на основании данных, зафиксированных в протоколе об административном 
правонарушении, объяснений лица, в отношении которого ведется производство по делу 
об административном правонарушении, в том числе об отсутствии возможности для 
соблюдения соответствующих правил и норм, о принятии всех зависящих от него мер 
по их соблюдению, а также на основании иных доказательств, предусмотренных частью 
2 статьи 26.2 КоАП Российской Федерации.

Следовательно, возникшие правоотношения регулируются КоАП Российской Федера-
ции, а не Федеральным законом № 294-ФЗ» 9.

3. Также следует отметить, что даже в случае, если дело об административном пра-
вонарушении возбуждено по результатам проверки, проведенной в рамках Федерального 
закона № 294-ФЗ, отмена результатов такой проверки не всегда приводит к прекращению 
производства по делам об административном правонарушении. Некоторые суды исходят 
из того, что иных доказательств (кроме акта проверки) может быть достаточно для назна-
чения административного наказания.

Позиция судебных органов по этому вопросу в общем виде представлена в Рекоменда-
циях Научно-консультативного совета о практике применения законодательства об адми-
нистративных правонарушениях, разработанных по итогам заседания Совета, проведен-
ного 27.10.2011 на базе Арбитражного суда Ярославской области, и одобренных 

9 По делу об оспаривании законности действий органа контроля, привлекшего к ответственности 
лицо за установку кондиционера на фасаде здания, являющимся объектов культурного наследия.
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Президиумом Федерального арбитражного суда Волго-Вятского округа (протокол заседа-
ния от 01.11.2011 № 4).

Вопрос:
Результаты проверки, проводившейся в соответствии с Федеральным законом № 294-

ФЗ, отменены по предусмотренным ст. 20 данного Федерального закона безусловным 
основаниям. Будет ли являться надлежащим доказательством по делу об администра-
тивном правонарушении протокол об административном правонарушении, составленный 
после окончания проверки?

Ответ:
Протокол об административном правонарушении, составленный на основе матери-

алов проверки, результаты которой отменены по безусловным основаниям, в общем слу-
чае не может быть надлежащим доказательством по делу об административном пра-
вонарушении в силу ч. 3 ст. 26.2 КоАП Российской Федерации. Однако если указанные 
в протоколе нарушения подтверждены доказательствами, полученными вне рамок про-
верки (например, заявлениями (объяснениями) потерпевшего, объяснениями законного 
представителя лица, привлекаемого к ответственности, данными при составлении про-
токола об административном правонарушении), протокол может быть принят в каче-
стве доказательства по делу об административном правонарушении.

2.    Осуществление мероприятий по контролю в отношении хозяйствующего субъ-
екта, не являющегося лицом, указанным в распоряжении о проверке

На практике встречаются случаи, когда распоряжение о проверке выносят в отношении 
одного лица, а по факту проверка проводится в отношении другого лица. Такое может 
встречаться в случаях, если лицо, в отношении которого планировалась проверка входит 
в группу компаний, по факту совместно осуществляющих одну и ту же деятельность (со-
вместно эксплуатирующих одни и те же объекты защиты), или является собственником 
здания, помещения (сдающегося в аренду). В последнем случае, если объектом проверки 
является содержание и эксплуатация недвижимого имущества, то порой очень сложно 
разграничить ответственность арендодателя и арендатора.

Также проведение проверки в отношении лица, неуказанного в распоряжении о про-
верке или плане проверок возможно, если допущена опечатка или хозяйствующее лицо 
реорганизовалось.

Во всех случаях суды неформально подходят к неточностям в распоряжении о провер-
ке и плане проверок и всегда исходят из истинных намерений органа контроля при состав-
лении плана или распоряжения о проверке.

1. В частности, суды признают действия органов контроля законными, если первона-
чально проверка проводилась в отношении арендодателя, но по итогам проверки санкции 
предъявляются к арендатору. Суды исходят из того, что в первую очередь проверяется 
сам объект защиты, а кто является ответственным правообладателем всегда вторич-
но. И раз инспектор правомерно находился на объекте контроля, то обнаружив признаки 
правонарушения иного лица, он вправе применить к нему санкции за выявленные наруше-
ния обязательных требований.

Федеральный арбитражный суд Волго-Вятского округа «Рекомендации Научно-кон-
сультативного совета по вопросам применения законодательства об административных 
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правонарушениях» (одобрены Президиумом Федерального арбитражного суда Вол-
го-Вятского округа, протокол заседания Президиума от 09.07.2013 № 5)

Вопрос: является ли допустимым доказательством протокол об административном 
правонарушении по ст. 20.4 КоАП Российской Федерации, составленный в отношении 
арендатора, если проверка по Федеральному закону № 294-ФЗ проводилась в отношении 
арендодателя?

Ответ: в силу п. 1 ч. 1 ст. 28.1 КоАП Российской Федерации поводом для возбуждения 
дела об административном правонарушении является непосредственное обнаружение 
должностными лицами, уполномоченными составлять протокол об административных 
правонарушениях, достаточных данных, указывающих на наличие события администра-
тивного правонарушения. Поэтому при обнаружении таких данных возбуждение дела 
об административном правонарушении возможно и в отношении арендатора.

Так, постановлением ФАС Московского округа от 09.10.2013 по делу № А40–
15547/13–92–147 признаны законными действия инспектора государственного пожарно-
го инспектора по привлечению к административной ответственности ООО «Группа 
компаний ПРОМТЕХИНЖСТРОЙ», являющегося арендатором проверяемого здания. Суд 
указывает, что то обстоятельство, что распоряжение о проведение плановой проверки 
выдано в отношении иной организации, не свидетельствует о незаконности результатов 
этой проверки, поскольку в ее ходе административным органом непосредственно обнару-
жены нарушения обществом, арендовавшим помещения по проверяемому адресу, требо-
ваний Правил пожарной безопасности Российской Федерации.

Данный подход является наиболее распространенным при рассмотрении судами по-
добных дел. Однако, если орган контроля не ограничился составлением протокола об ад-
министративном правонарушении, но еще и выдал предписание об устранении нарушений 
лицу, в отношении которого распоряжение о проведении проверки не выдавалось, то вы-
воды судов о законности такого предписания могут разниться.

Так, Межрайонной инспекцией ФНС № 21 по Московской области проведена вне-
плановая проверка ООО «РИК» на предмет соблюдения требований в области органи-
зации и проведения азартных игр. В ходе проверки было установлено, что ООО «РИК» 
осуществляет деятельность оператора всероссийской негосударственной лотереи 
«Бинго Бум» на основании агентского договора от 05.09.2011 № 31 с организатором 
лотереи ООО «Бинго-Бум». При проведении 51-го тиража лотереи «Бинго-Бум» выяв-
лены нарушения части 6 статьи 12.1, статьи 20 Федерального закона от 01.11.2003 
№ 138-ФЗ «О лотереях», о чем составлен акт проверки от 08.06.2012 № 1. ООО «Бинг-
Бум» выдано предписание об устранении выявленных нарушений условий проведения 
лотереи. Общество оспорило данное предписание, сославшись на то, что в отношении 
него проверка не проводилась и орган контроля не вправе был выдавать ему обязатель-
ное для исполнения предписания. Суд согласился с доводами общества и признал выдан-
ное предписание недействительным, сославшись на следующее. Проверка, послужившая 
основанием для выдачи оспариваемого предписания, проведена по месту нахождения 
ООО «РИК», а не ООО «Бинго-Бум». Инспекция не уведомляла ООО «Бинго-Бум» о про-
ведении в отношении него проверки, а само общество не получало каких-либо докумен-
тов о ее результатах, в том числе подписанный генеральным директором ООО «РИК» 
акт проверки.
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Данное обстоятельство лишило общество возможности реализовать предусмотрен-
ные статьей 21 Федерального закона № 294-ФЗ права, что является недопустимым и пря-
мо свидетельствует о незаконности вынесенного в отношении него предписания (поста-
новление ФАС Московского округа от 08.07.2013 по делу № А41–42811/12).

2. Другим случаем, когда проверка проводится в отношении хозяйствующего субъ-
екта, не являющегося лицом, указанным в распоряжении о проверке, может быть ситуация, 
когда орган контроля не обладает информацией о смене собственника объекта защиты или 
реорганизации проверяемого лица. В этом случае орган контроля не имеет возможности 
своевременно внести изменения в план проверок или даже указать верные сведения о про-
веряемом лице в распоряжении о проверке. То что, объект защиты находится в распоряже-
нии иного лица, чем это указано в распоряжении о проверке, орган контроля может узнать 
непосредственно в ходе такой проверки. В подобных случаях суды лояльно относятся к не-
точностям в распоряжении и плане проверок, снова ссылаясь на то, что первично прове-
рочная деятельность планируется в отношении объекта защиты. Кто является хозяйству-
ющим субъектом на таком объекте защиты, является производным фактором, и толкуется 
судами гибко.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 29.01.2013 по делу № А29–4136/2012
В соответствии с планом проведения проверок юридических лиц и индивидуальных 

предпринимателей на 2012 год назначена проверка нежилого помещения, принадле-
жащего обществу с ограниченной ответственностью «Роялти», по улице Заводская, 
дом 21 города Сыктывкара административным органом с 02.04.2012 в течение  
20 рабочих дней.

Отдел надзорной деятельности города Сыктывкара УНД ГУ МЧС по Республике Коми 
во исполнение утвержденного плана проверок вынес распоряжение от 14.03.2012 о про-
ведении плановой выездной проверки в отношении ООО «Роялти» по соблюдению на объ-
екте защиты по улице Заводская, дом 21, города Сыктывкара требований пожарной 
безопасности.

ООО «Роялти» письмом от 21.03.2012 сообщило Отделу надзорной деятельности 
о том, что в результате проведенной в 2011 году реорганизации ООО «Роялти», указанный 
объект недвижимости перешел в собственность новому юридическому лицу — ООО «БЦ 
«Восточный», в связи с чем проведение плановой проверки ООО «Роялти» в отношении 
данного объекта недвижимости не представляется возможным.

Отдел надзорной деятельности вынес распоряжение от 17.04.2012 N 526 о проведе-
нии плановой документарной выездной проверки в отношении ООО «БЦ «Восточный» 
по соблюдению на объекте защиты по улице Заводская, дом 21, города Сыктывкара тре-
бований пожарной безопасности. Не смотря на возражения проверяемого лица о том, 
что в отношении него проверка не была включена в утвержденный план проверок, такая 
проверка была все-таки проведена. В результате нее ООО «БЦ «Восточный» было выда-
но предписание.

ООО «БЦ «Восточный» обжаловало результаты проверки, ссылаясь на то, что в от-
ношении него была проведена плановая проверка, не включенная в ежегодный план прове-
дения проверок.

Однако суд не согласился с доводами заявителя и признал проверку законной, указав 
следующее. В утвержденном в установленном порядке плане проверок был указан верный 
адрес проверенного объекта защиты. Ежегодное планирование проведения проверок 
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соблюдения требований пожарной безопасности осуществляется, прежде всего, в отно-
шении объектов защиты, а не в отношении их собственников и иных владельцев, то есть 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Западно-Сибирского округа 
от 17.12.2013 по делу № А75–1925/2013, в котором указано, что если в начале проведения 
проверки установлен иной фактический владелец (собственник) помещения, который 
не поименован в плане проверок, это не является основанием для отказа органа контроля 
от проведения данной проверки, так как проверка осуществляется не в отношении лица, 
а в отношении объекта защиты. Внесение в распоряжение о проведении проверки не за-
трагивающих предмет проверки изменений в части переименования лица, владеющего 
объектом защиты, также не может быть признано незаконным.

3. Между тем в некоторых случаях суды подходят строго к вопросам точного указания 
данных о проверяемом лице. Постановлением Шестого арбитражного апелляционного суда 
№ 06АП-3626/2013 от 22.10.2013 проверка признана недействительной по причине ошиб-
ки в указании ИНН и ОГРН проверяемого лица в плане проверок (проверочные меропри-
ятия проведены в отношении ООО «Управляющая компания город Облучье» (ОГРН 
112790700451, ИНН 7902527831), между тем в плане проверок указывалось ООО «Управ-
ляющая компания г. Облучье» (ОГРН 1107907000079, ИНН 7902527239).

3.    Практика проведения внеплановой выездной проверки по исполнению ранее 
выданного предписания об устранении выявленных нарушений

В соответствии ч.2 ст. 10 Закона № 294-ФЗ, основанием для проведения внеплановой 
проверки, в том числе, является истечение срока исполнения юридическим лицом, инди-
видуальным предпринимателем ранее выданного предписания об устранении выявленно-
го нарушения обязательных требований и (или) требований, установленных муниципаль-
ными правовыми актами. Закон не дает четкого ответа на вопрос о пределах проведения 
проверки по указанному основанию.

1. Ранее в связи с неурегулированностью данного вопроса в нормативных актах воз-
никла негативная практика в некоторых органах контроля. Проверяя исполнение ранее 
выданного предписания, должностное лицо органа контроля не ограничивалось проверкой 
исполнения ранее предъявленных требований в выданном предписании, но проверке зано-
во подвергался весь объем деятельности проверяемого лица. По результатам такой провер-
ки выдавалось новое предписание, в котором фиксировались как не устраненные наруше-
ния, выявленные по результатам первой проверки (если есть), так и вновь выявленные 
нарушения по результатам проведенной контрольной проверки. Таким образом, орган 
получал право провести еще одну проверку исполнения такого предписания, по результа-
там которой заново мог быть проверен весь объем деятельности проверяемого лица и вы-
дано еще одно предписание. Получалась череда внеплановых проверок, проводимых по ци-
клу: проверка – предписание – проверка – предписание.

В настоящее время такая негативная практика органов контроля судами Российской Фе-
дерации преодолена. При анализе судебной практики за 2013 г. не обнаружено ни одного ре-
шения, которое бы признало законным по результатам проверки исполнения ранее выданно-
го предписания выдачу нового предписания (кроме случаев, если в новом предписании ука-
зывается только на не устраненные нарушения, выявленные в ходе первой проверки). Кроме 
того, по данному вопросу высказался и Высшей арбитражный суд Российской Федерации.
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Определение ВАС Российской Федерации от 23.04.2012 N ВАС-5000/12 по делу 
№ А70–4209/2011

Северо-Уральское Управление Ростехнадзора в период с 18 марта по 13 апреля 2011 года 
провел внеплановую выездную проверку деятельности ОАО «Сургутнефтегаз» на предмет 
выполнения ранее выданного предписания. В ходе выездной внеплановой проверки исполне-
ния ранее выданного предписания, Управлением фактически проведена повторная выездная 
проверка деятельности Общества, о чем свидетельствуют выводы из акта проверки 
от 13.04.2011 о выполнении предписания от 25.08.2010 № 153-рп/п и установлении в ходе 
проверки дополнительных нарушений требований промышленной безопасности, изложен-
ных в пунктах 1–3 оспариваемого предписания. Общество обжаловало результаты такой 
проверки в суд. Первая, апелляционная и кассационная инстанции признали действия Ро-
стехнадзора незаконными. Однако административный орган обратился с надзорной жа-
лобой в Высший арбитражный суд Российской Федерации. Однако ВАС Российской Феде-
рации согласился с нижестоящими судами, указав, что ходе выездной внеплановой провер-
ки исполнения ранее выданного предписания, управлением фактически проведена повторная 
выездная проверка деятельности общества с нарушениями требований к ее организации 
и проведению, которые в силу части 2 статьи 20 Федерального закона № 294-ФЗ являют-
ся грубыми, влекущими отмену оспариваемого предписания, суды удовлетворили требова-
ния общества, признав предписание управления незаконным.

Таким образом, в настоящее время негативная практика по цикличным проверкам ис-
полнения требований ранее выданных предписаний, в целом преодолена, что подтвержда-
ется единообразными решениями по данному вопросу арбитражных судов.

Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 15.04.2013 по делу № А74–
3147/2012

На основании распоряжения главного государственного инспектора города Абакана 
по пожарному надзору от 25.04.2012 № 139 в отношении предпринимателя Бахаря В. Н. 
проведена выездная внеплановая проверка с целью контроля исполнения предпринимателем 
предписания от 17.10.2011 № 260/1/1, срок исполнения которого истек 01.05.2012, и со-
блюдения обязательных требований в области пожарной безопасности.

В ходе проверки выявлено, что из 13 мероприятий, предложенных к исполнению пред-
писанием от 17.10.2011 № 260/1/1, остались невыполненными мероприятия, поименован-
ные в пунктах 9, 11, 12, 13. Кроме того в акте проверки от 11.05.2012 указано на выявле-
ние 17 новых нарушений правил пожарной безопасности. Предпринимателю выдано пред-
писание от 11.05.2012 № 139/1/1 об устранении нарушений, в том числе вновь выявленных.

Суд признал новое предписание и акт проверки в части указания в них вновь выявлен-
ных нарушений незаконными. При назначении выездной внеплановой проверки в целях про-
верки исполнения ранее выданного предписания контролирующим органом может быть 
проверено только устранение юридическим лицом выявленных ранее данным органом на-
рушений, на устранение которых оно и было выдано.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Западно-Сибирского округа 
от 19.09.2013 по делу № А75–350/2013.

2. Между тем, в самом начале обзора судебной практики указывалось на то, что пра-
воприменение Федерального закона № 294-ФЗ сильно детализировалось. Произошло это 
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и в вопросе практики проведения внеплановой выездной проверки по исполнению ранее 
выданного предписания об устранении выявленных нарушений.

Если можно считать решенным вопрос о том, можно или нельзя в ходе проверки ис-
полнения ранее выданного предписания выставлять новые требования об устранении вновь 
выявленных нарушений, то вопрос о том, можно или нельзя составлять протоколы об ад-
министративных правонарушениях за вновь выявленные нарушения в ходе таких проверок 
продолжает быть открытым. В данном вопросе речь снова заходит о праве органа контро-
ля проводить административное разбирательство вне рамок проверок по Федеральному 
закону № 294-ФЗ. Если в ходе проверки ранее выданного предписания, орган по контролю 
не может проверять ничего кроме исполнения ранее предъявленных требований, то это 
не значит, что должностное лицо не вправе отреагировать на выявленное нарушение (даже 
если оно никак не связано с проверяемым предписанием) и составить протокол об адми-
нистративном правонарушении в связи с его непосредственным обнаружением.

Очевидно, что такая практика является чрезмерно казуистичной и в то же время фор-
мальной. Но суды исходят из административного законодательства (КоАП Российской Фе-
дерации) и не могут лишить инспектора его права возбуждать дела об административном 
правонарушении даже в ситуации, когда инспектор находится на объекте защиты совсем 
с другими целями (проверка исполнения ранее выдвинутых требований). То есть, если такой 
инспектор «попутно» заметит какое-то еще нарушение, то он вправе (и даже обязан соста-
вить протокол об административном правонарушении). При этом он не вправе выдавать 
по указанному вновь выявленному нарушению предписание. Последнее означало бы, что 
он все-таки вышел бы за пределы внеплановой проверки исполнения ранее выданного пред-
писания и провел бы новую проверку без наличия законных оснований. Ведь предписа-
ние — это мера реагирования, предусмотренная не в КоАП Российской Федерации, а в Фе-
деральном законе № 294-ФЗ, который не позволяет в этом случае проводить проверку.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 08.10.2013 по делу № А43–33372/2012
Отдел надзорной деятельности по городу Нижний Новгород ГУ МЧС России по Ни-

жегородской области провел внеплановую проверку исполнения ранее выданного предпи-
сания Жилищным строительным кооперативом № 162. В ходе проверки «попутно» вы-
явлено нарушение, не указанное в проверяемом предписании, а именно загромождение 
эвакуационных путей в правом тамбуре на 5, 8 и 9 этажах, загромождение эвакуацион-
ных путей в левом тамбуре на 6 этаже. Результаты проверки отражены в акте 
от 06.11.2012. Усмотрев в действиях (бездействии) Кооператива состав администра-
тивного правонарушения, ответственность за которое установлена в части 4 статьи 
20.4 КоАП Российской Федерации, Отдел составил протокол от 08.11.2012 и принял по-
становление от 09.11.2012 о назначении Кооперативу наказания в виде штрафа в разме-
ре 150 000 рублей. Обжалуя данное постановление Кооператив ссылался на то, внепла-
новая проверка исполнения ранее выданного предписания, по результатам которой Коо-
ператив привлечен к административной ответственности по части 4 статьи 20.4 КоАП 
Российской Федерации, проведена с нарушениями Федерального закона № 294-ФЗ и у От-
дела не было повода для возбуждения дела.

Однако суд признал действия инспектора законными, указав следующее. Согласно 
пункту 1 части 1 статьи 28.1 КоАП Российской Федерации одним из поводов к возбуж-
дению дела об административном правонарушении является непосредственное обнару-
жение должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы 
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об административных правонарушениях, достаточных данных, указывающих на наличие 
события административного правонарушения.

Таким образом, уполномоченное лицо, непосредственно выявив при осуществлении 
контрольно-надзорных мероприятий правонарушение, не связанное с предметом проверки, 
вправе составить протокол об административном правонарушении.

Суды установили, что в рассматриваемом случае поводом к возбуждению дела об ад-
министративном правонарушении по части 4 статьи 20.4 КоАП Российской Федерации 
в отношении Кооператива явилось непосредственное обнаружение должностным лицом 
Отдела достаточных данных, указывающих на наличие события административного 
правонарушения. Нарушений Федерального закона № 294-ФЗ в части организации и про-
ведения внеплановой проверки суды не выявили.

Аналогичные решения приняты:
 – постановлением ФАС Волго-Вятского округа № А11–7648/2012 от 16.07.2013;
 – постановлением ФАС Московского округа № А40–141126/12–79–1458 

от 10.07.2013;
 – постановлением ФАС Московского округа № А40–122987/12–152–783 

от 03.06.2013;
 – постановлением ФАС Западно-Сибирского округа № А46–26255/2012 от 13.03.2013.

4.    Дистанционный контроль
Проблема регулирования мероприятий по контролю, не предполагающих взаимодей-

ствия с проверяемыми лицами (дистанционный контроль) остается актуальной. В соответ-
ствии с ч.3 ст. 1 Федерального закона № 294-ФЗ, положения указанного закона, устанавли-
вающие порядок организации и проведения проверок, не применяются к мероприятиям 
по контролю, при проведении которых не требуется взаимодействие органов, уполномо-
ченных на осуществление контроля (надзора) и юридических лиц, индивидуальных пред-
принимателей, и на указанных лиц не возлагаются обязанности по представлению инфор-
мации и исполнению требований таких органов («дистанционный контроль»).

В настоящее время отнесение того или иного вида контроля (надзора) к «дистанцион-
ному контролю» затруднено отсутствием четких признаков такого контроля, закрепленных 
в законе. Представленное в ч.3 ст. 1 Федерального закона № 294-ФЗ определение дис-
танционного контроля является размытым и чревато расширительным толкованием. 
Между тем, от отнесения того или иного контроля к дистанционному будет зависеть, 
применяются или не применяются гарантии защиты прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей в конкретных правоотношениях.

На эту проблему уже неоднократно указывалось в докладах НИУ ВШЭ, посвященных 
проблемам осуществления государственного контроля (надзора), муниципального контро-
ля 10. Дел в судах по указанным спорам рассматривается значительное количество. Кроме 
того, данный вопрос даже стал предметом рассмотрения в Конституционном Суде Россий-
ской Федерации по жалобе ООО «Авантаж». Заявитель оспаривал конституционность 
пункта 1 части 3 статьи 1 Федерального закона № 294-ФЗ и статьи 9 «Права должностных 
лиц органов государственного ветеринарного надзора» Закона Российской Федерации 

10 Состояние системы государственного контроля в Российской Федерации: Аналитический доклад – 
2011. — М.
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от 14 мая 1993 года № 4979-I «О ветеринарии». Ссылаясь на указанные нормы компетент-
ные органы провели досмотр изъятой у заявителя партии икры рыб лососевых пород, 
по результатам которого было вынесено постановление о запрещении использования про-
дукции по назначению, о ее утилизации или уничтожении. Заявителя не приглашали к уча-
стию в досмотре и не уведомляли о его проведении. Однако Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации отказался рассматривать данное заявление, сославшись на то, что до-
пущение законодателем возможности проведения таких проверочных мероприятий без 
соблюдения установленных специальным законом гарантий защиты прав юридических лиц 
при определенных проверках, не выходит за пределы дискреции законодателя и само 
по себе не может рассматриваться как нарушающее конституционные права и свободы, 
перечисленные в жалобе (определение Конституционного Суда Российской Федерации 
от 24.09.2013 № 1339-О).

То, что анализируемая проблема правоприменения дошла до Конституционного Суда 
Российской Федерации, говорит о том, что эта проблема является острой для хозяйствую-
щих субъектов.

До сих пор суды по-разному подходят к ее решению.
1. Примеры лояльного подхода судов к «дистанционным» проверкам органов контро-

ля представлены ниже.
Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 31.07.2013 по делу № А82–6898/2012
Как следует из материалов дела, 30.11.2011 в Северный территориальный отдел 

Управления Роспотребнадзора по железнодорожному транспорту поступило заявление 
граждан Красавиной С. А. и Веретенниковой Т. М. о проведении измерений уровней шума 
и вибрации в квартирах № 1 и 1а дома 7а по улице Алмазной в городе Ярославле ввиду того, 
что данный дом близко находится к железной дороге. Управление издало распоряжение 
от 12.12.2011 N 234 о проведении внеплановой выездной проверки с привлечением к прове-
дению проверки физика-эксперта Учреждения Борисовой Н. В.

Сотрудники Учреждения провели измерения физических факторов (шума, вибрации) 
и установили, что уровни звукового давления в жилых комнатах при прохождении поезда 
превышают допустимые нормы, что не соответствует требованиям СанПиН 2.1.2.2645–
10, СН 2.2.4/2.1.8.562–96.

Действия органа контроля были обжалованы ОАО «РЖД» в том числе в связи с тем, 
что проверка санитарно-эпидемиологического законодательства проведена с нарушени-
ями Федерального закона № 294-ФЗ.

Суды установили, что в данном случае проведены мероприятия, не требующие взаи-
модействия органов, уполномоченных на осуществление контроля, и юридического лица, 
на заявителя не возлагались обязанности по представлению информации и исполнению 
требований Управления.

Следовательно, требования Федерального закона № 294-ФЗ на рассматриваемые от-
ношения не распространяются.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Московского округа № А40–
124009/12–130–1194 от 04.06.2013, постановлением ФАС Центрального округа № А36–
7456/2012 от 01.11.2013, постановлением ФАС Уральского округа № А07–16022/2012 
от 21.05.2013.  

Как правило в судах опровергаются отсылки хозяйствующих субъектов к тому факту, 
что хоть вначале спорных проверок орган контроля действительно не взаимодействует 
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с проверяемым лицом, однако после выявления нарушения взаимодействие неизбежно. 
Поэтому к таким проверкам все равно должны применяться нормы Федерального закона 
№ 294-ФЗ. Хозяйствующие субъекты указывают на неминуемое взаимодействие на стадии 
фиксации выявленных нарушений и соотнесения нарушений с конкретным виновным ли-
цом (запрос регистрационных документов, приглашение дать объяснения по установлен-
ному факту и прочее). Однако суды преимущественно относят такое взаимодействие уже 
к стадии административного разбирательства, которое само по себе также не подпадает 
под регулирование Федерального закона № 294-ФЗ.

Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 04.06.2013 по делу № А33–
16828/2012

Красноярским УФАС России выявлено распространение наружной рекламы финансо-
вых услуг банка УРАЛСИБ с нарушением требований Федерального закона от 13.03.2006 
№ 38-ФЗ «О рекламе». УФАС выдало предписание устранить нарушение законодатель-
ства, приведя содержание рекламы в соответствии с требованиями, установленными 
в законе. Обжалуя данное предписание, банк ссылался на то, что в ходе проверки не были 
применены гарантии защиты прав юридических лиц, предусмотренных в Федеральном 
законе № 294-ФЗ. При этом заявитель опровергал доводы о неприменении данного закона 
к рассматриваемым правоотношениям в связи с дистанционным характером проверки 
рекламы. Банк указал, что проверку нельзя считать дистанционной, так как впоследствии 
были запрошены документы необходимые для административного разбирательства. 
По мнению заявителя кассационной жалобы, «нижестоящими судами неправомерно 
не учтено, что при вынесении определения о возбуждении дела о нарушении антимоно-
польного законодательства антимонопольным органом на банк была возложена обязан-
ность по представлению необходимых документов и сведений, что исключает возмож-
ность применения пункта 1 части 3 статьи 1 Федерального закона № 294-ФЗ». Между 
тем суд кассационной инстанции отклонил данные доводы заявителя, указав, что прове-
денное антимонопольным органом мероприятие в ходе наблюдения за соблюдением тре-
бований Закона о рекламе, в результате которого был выявлен факт распространения 
рассматриваемой рекламы, не являлось проверкой, а потому при выявлении рекламной 
конструкции не требовалось взаимодействия с банком, на него не возлагались какие-либо 
обязанности по предоставлению информации и исполнению требований органов государ-
ственного контроля (надзора).

Более того оценка рекламы на предмет соответствия требованиям законодатель-
ства о рекламе производится антимонопольным органом в ходе рассмотрения дела после 
возбуждении производства по делу нарушении антимонопольного законодательства.

2. Между тем не всегда суды лояльны к позиции органов контроля, что проводимые 
ими проверки относятся к категории дистанционных. Ниже приведены примеры таких 
решений.

Постановление ФАС Дальневосточного округа № А51–3543/2012 от 21.10.2013 
Так, Администрация города Владивостока пыталась взыскать в муниципальный бюджет 
через суд ущерб за рубку деревьев на территории складского комплекса. Однако суд согла-
сился с доводами ответчика о том, что муниципалитет при выявлении факта незаконной 
рубки деревьев нарушил требования Федерального закона № 294-ФЗ (в частности 
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не направил уведомление о предстоящей проверке). Суд применил в рассматриваемых пра-
воотношениях нормы Федерального закона № 294-ФЗ и отказал во взыскании ущерба.

В нижеприведенном судебном решении арбитражный суд отверг доводы органа кон-
троля, что рассматриваемые правоотношения по проведению проверки относятся к дис-
танционному контролю, сославшись на то, что орган контроля, ссылаясь на отсутствие 
взаимодействия с проверяемым лицом, не учел, что им выдано предписание, чем возложе-
ны обязанности на хозяйствующего субъекта по исполнению требований такого органа. 
По этой причине требования Федерального закона № 294-ФЗ должны были применяться 
к спорным правоотношениям по проведению проверки.

Указанное решение демонстрирует, что практика по рассматриваемому вопросу чрез-
вычайна противоречива.

Постановление ФАС Дальневосточного округа от 05.04.2013 № Ф03–1159/2013 
по делу № А37–2785/2012

В муниципальное казенное учреждение города Магадана «Административно-техни-
ческая инспекция города Магадан» поступило заявление директора ООО «Торговый дом 
Агрико» о самовольной установке предпринимателем Божениковой И. В. ограждения, ко-
торое создает препятствие для проезда на территорию к зданию универсального торго-
вого центра «Урожай» автомашин, специальной техники, а также для передвижения 
пешеходов. 05.07.2012 предпринимателю выдано предписание о незамедлительном прекра-
щении нарушения пункта 6.2 Правил благоустройства и содержания муниципального об-
разования «Город Магадан». Предпринимателю предписано демонтировать установлен-
ные элементы ограждения и не осуществлять установку ограждений без разрешения 
и согласования.

Результаты осмотра занимаемого заявителем земельного участка зафиксированы 
в акте осмотра, датированного следующим днем после выдачи предписания (06.07.2012). 
Осмотр проведен в отсутствие предпринимателя. Это дало основанию судам при рассмо-
трении дела об оспаривании предписания признать в действиях административно-техни-
ческой инспекции нарушение требований Федерального закона № 294-ФЗ. При этом ссылки 
органа контроля на то, что требования данного закона не применяются к дистанционным 
проверкам, были отвергнуты судом, так как на предпринимателя были возложены обяза-
тельные для исполнения требования, что исключает дистанционный характер проверки.

Аналогичное решение принято постановлением Одиннадцатого арбитражного апелля-
ционного суда № А55–12201/2013 от 04.12.2013, а также в апелляционном определении 
Костромского областного суда от 17 июля 2013 года.

Жесткий подход к проведению «дистанционных» проверок предполагает то, что долж-
ностное лицо органа контроля может проводить мероприятия по контролю, не вступая 
во взаимодействие с проверяемым субъектом, не запрашивая у него никаких документов 
и не налагая на него никаких обязательных для исполнения требований. Но выявив нару-
шения, должностное лицо органа контроля должно инициировать назначение внеплановой 
проверки, в ходе которой обнаруженные при проведении «дистанционных» мероприятий 
по контролю нарушения подтверждаются, расследуются, устанавливаются причины и ус-
ловия их возникновения, лица, ответственные за такие нарушения. И уже в рамках такой 
проверки орган контроля должен провести закрепление и фиксацию выявленных наруше-
ний в соответствии с требованиями Федерального закона № 294-ФЗ.
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3. С проблемой проведения «дистанционных» проверок тесно связана проблема про-
ведения рейдовых проверок. Рейдовые проверки отличает то, что они не осуществляются 
в отношении какого-то конкретного юридического лица или индивидуального предпринима-
теля. Такие проверки первично осуществляются не в отношении хозяйствующего субъекта, 
а в отношении определенной территории, на которой происходит наблюдение за соблюдени-
ем правового режима любыми находящимися на ней лицами, или в отношении объекта за-
щиты (транспортного средства) безотносительно к правообладателю такого объекта.

Термин «рейдовые проверки» в Федеральном законе № 294-ФЗ отсутствует. Надлежа-
щие правовые основания для проведения рейдовых проверок установлены только в следу-
ющих сферах:

 – в сфере контроля соблюдения обязательных требований на водных объектах и в их 
водоохранных зонах (ч.9 ст. 36 Водного кодекса Российской Федерации);

 – в сфере государственного портового контроля (пункт 4 статьи 38.1 Кодекса вну-
треннего водного транспорта Российской Федерации);

 – в сфере федерального государственного контроля (надзора) в области рыболовства 
и сохранения водных биологических ресурсов (ч.4 ст. 43.2 Федерального закона от 20 дека-
бря 2004 года № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов»);

 – в сфере государственного надзора в области автомобильного транспорта и город-
ского наземного электрического транспорта (ч. 6 ст. 3.1 Федерального закона от 8 ноября 
2007 г. № 259-ФЗ «Устав автомобильного транспорта и городского наземного электриче-
ского транспорта»);

 – в сфере государственного надзора в области железнодорожного транспорта (п. 8 
ст. 21 Федерального закона от 10.01.2003 № 17-ФЗ «О железнодорожном транспорте в Рос-
сийской Федерации»).

В указанных случаях рейдовые проверки осуществляются на основании рейдового 
задания, оформляемого по установленной форме.

Кроме того, в ряде случаев в законодательстве используются иные схожие с рейдовы-
ми проверками правовые институты для создания правового основания для систематиче-
ского наблюдения за соблюдением обязательных требований. В частности, такие конструк-
ции применены:

 – в сфере федерального государственного лесного надзора (абз. 2 п.12 Положения 
об осуществлении федерального государственного лесного надзора (лесной охраны), 
утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 22.06.2007 
№ 394) — в указанной сфере применяется термин «патрулирование в лесах;

 – в сфере государственного надзора в сфере рекламы (п.3 ч.4 ст. 35.1 Федерального 
закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе») — в указанной сфере применяется термин 
наблюдение за соблюдением обязательных требований;

 – в сфере связи за соблюдением пользователями радиочастотного спектра порядка, 
требований и условий, относящихся к использованию радиоэлектронных средств или вы-
сокочастотных устройств (приказ Минкомсвязи Российской Федерации от 12.09.2011 № 226 
об утверждении административного регламента исполнения указанной функции) — также 
употребляется термин наблюдение.

Однако в некоторых сферах государственного управления даже отраслевые норматив-
ные правовые акты не предусматривают проведения рейдовых проверок (или иных похо-
жих проверочных мероприятий). Это дает повод к утверждению о том, что в таких случа-
ях рейдовые проверки находятся вне закона.
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Например, к таким спорным случаям относятся любой природоохранный контроль, 
в том числе в сфере окружающей среды и за особо охраняемыми природными территори-
ями, земельный контроль, надзор за благоустройством города и прочее.

Образовавшийся правовой вакуум создает неопределенность по вопросу о степени 
применимости для рейдовых проверок гарантий защиты прав хозяйствующих субъектов, 
предусмотренных в Федеральном законе № 294-ФЗ. Ведь в ходе таких проверок невозмож-
ны уведомления хозяйствующих субъектов об их проведении, соблюдение периодичности 
проверок в отношении одного и того же лица, согласование в прокуратуре и т. д.

Кроме того, даже в тех случаях, когда рейдовые проверки предусмотрены в отраслевых 
нормативных правовых актах их проведение все равно не гармонизировано с положениями 
Федерального закона № 294-ФЗ. В результате чего образуется правовая неопределенность по во-
просу об оформлении выявленных в результате рейдов и патрулирования нарушений обязатель-
ных требований. По распространенному мнению, даже в случае проведения легальной рейдовой 
проверки, если в результате нее выявлено нарушение обязательных требований конкретным 
хозяйствующим субъектом, то в отношении последнего должна быть назначена проверка по пра-
вилам и процедурам Федерального закона № 294-ФЗ. Однако на практике органы контроля 
сразу преступают к административному разбирательству или выдаче предписания.

Суды по-разному подходят к рассмотрению споров, связанных с проведением рейдовых 
проверок. В большинстве случаев органы судебной власти рассматривают дела в пользу 
органов контроля, соглашаясь с их доводами о неприменимости Федерального закона 
№ 294-ФЗ для таких случаев.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 26.04.2013 по делу № А79–9322/2012
Сельскохозяйственный потребительский снабженческо-сбытовой кооператив «Засу-

рье» обратился в Управление Росприроднадзора по Чувашской Республике с жалобой 
на то, что на участок в прибрежной полосе реки Суры, принадлежащей кооперативу 
на праве аренды, ОАО «Чебоксарский речной порт» неправомерно выгрузило речной песок.

Управление Росприроднадзора провело рейдовое мероприятие с целью проверки соблю-
дения законодательства в области охраны окружающей среды и природопользования 
по маршруту: левый берег реки Суры, 30-й — 33-й километры судового хода по атласу 
ЕГС ЕЧ Российской Федерации.

В ходе мероприятия установлено, что Чебоксарский речной порт складирует отвалы 
речного грунта (речного песка) в границах береговой и прибрежной защитной полос в во-
доохранной зоне реки Суры (на левом берегу). Отвалы размываемого грунта по ширине 
занимали 20 метров прибрежной полосы, по длине — 290 метров, по высоте — 3–4 метра.

В связи с проведенной проверкой Управление вынесло постановление от 13.07.2012 
о назначении ОАО «Чебоксарский речной порт» за вменяемые административные право-
нарушения наказания в виде штрафа в размере 200 000 рублей.

Общество обжаловало данное постановление, ссылаясь в частности на нарушение 
Федерального закона № 294-ФЗ. Однако суд не согласился с доводами заявителя, указав 
следующее. Положения данного закона не применяются к мероприятиям по контролю, 
при проведении которых не требуется взаимодействие органов и юридических лиц и на них 
не возлагаются обязанности по предоставлению информации и исполнению требований 
органов государственного контроля (надзора). В частности, закон не подлежит приме-
нению при проведении рейдовых мероприятий с целью выявления фактов загрязнения ак-
ватории водного объекта, нарушения режима использования земельных участков 
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в водоохранных зонах. Возражение заявителя о том, что в данном случае имело место 
проведение не рейдовых, а контрольных мероприятий, отклонились судом.

Аналогичное решение принято:
 – постановление ФАС Дальневосточного округа № А37–2294/2011 от 12.08.2013;
 – постановление ФАС Дальневосточного округа № А59–4149/2012 от 31.07.2013;
 – постановление ФАС Дальневосточного округа № А24–2988/2012 от 07.03.2013.

Аналогичной позиции придерживаются и некоторые суды общей юрисдикции. Так, 
в в Апелляционном определении Верховного суда Республики Татарстан от 24.06.2013 
и постановлении Псковского областного суда от 10.10.2013 по делу № 7–84/2013 также 
действия органа контроля привлекшего к ответственности хозяйствующего субъекта по ре-
зультатам рейдовой проверки признаются законными.

Между тем, и вопросе проведения рейдовых проверок имеются примеры иного подхо-
да судов к правомерности таких проверок.

Постановление ФАС Центрального округа от 19.06.2013 по делу № А08–4205/2012
Управлением Росприроднадзора по Белгородской области была обследована береговая 

полоса и водоохранная зона р. Лопань в с. Дмитротарановка.
Результаты осмотра отражены в акте обследования территории (акватории) 

от 20.04.2012 № 1/4074/4065, из которого следует, что река Лопань в месте впадения 
ручья Красный Октябрь в пруд на реке Лопань визуально чистая и не имеет запаха, река 
Лопань при впадении в технический пруд ООО «Дмитротарановский сахарный завод» 
также визуально чистая и не имеет запаха. В месте сброса Обществом сточных вод 
от площадок хранения и промывки свеклы в пруд на р. Лопань вода визуально темного 
цвета, присутствуют остатки свеклы в желобе, по которому происходит сброс, и в са-
мом пруду. После выхода из технического пруда предприятия на расстоянии 500 м вниз 
по течению, вода мутная ближе к черному цвету и имеет запах сероводорода (другие 
источники загрязнения в этом промежутке исключены и визуально не зафиксированы).

С целью определения концентрации в воде загрязняющих веществ из реки Лопань ото-
браны пробы воды и отправлены для химического анализа в филиал ФБУ «ЦЛАТИ по ФСО» 
по Белгородской области.

На основании полученных протоколов качественного химического анализа проб воды 
от 25.04.2012 и акта обследования от 20.04.2012 Обществу выдано предписание 
от 04.05.2012 № 20/4074 об устранении нарушений законодательства в сфере природо-
пользования и охраны окружающей среды, в котором указано в срок до 30.06.2012 прове-
сти мониторинг донных отложений водохранилища, расположенного р. Лопань, и пред-
ставить данные лабораторных исследований.

Считая предписание незаконным, ООО «Дмитротарановский сахарный завод» обра-
тилось с настоящим заявлением в арбитражный суд.

Суд удовлетворил заявленное Обществом требование. Суды трех инстанций пришли 
к выводу, что при проведении проверки административным органом допущены грубые 
нарушения Федерального закона № 294-ФЗ. При этом Управление Ростехнадзора ссыла-
лось на то, что им проведено рейдовое мероприятие, в ходе которого и были выявлены 
нарушения. Поэтому проверка не была оформлена в соответствии с требованиями Феде-
рального закона № 294-ФЗ. Однако суд отклонил эти доводы, указав, что данный закон 
не предусматривает возможности проведения таких проверок как рейдовые.
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Аналогичное решение принято постановлением ФАС Северо-Западного округа № А21–
9537/2012 от 01.08.2013, а также в постановлении Третьего арбитражного апелляционного 
суда № А33–16010/2012 от 16.04.2013.

5.    Недопустимость взимания платы за проведение проверки
Одним из базовых принципов защиты прав юридических лиц, индивидуальных предпри-

нимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контро-
ля является принцип недопустимости взимания органами государственного контроля (надзора), 
органами муниципального контроля с юридических лиц, индивидуальных предпринимателей 
платы за проведение мероприятий по контролю (п.8 ст. 3 Федерального закона № 294-ФЗ).

Следует отметить, что этот принцип довольно последовательно реализуется на прак-
тике. Платежи в явной форме с хозяйствующих субъектов за осуществление мероприятий 
по контролю уже органами контроля не взимаются. Между тем сохраняются отдельные 
пограничные ситуации, когда плата взимается не за сами мероприятия по контролю, а за те 
или иные опосредованно связанные с ними услуги.

Так, в судах рассматривались десятки дел по спорам о правомерности взимания платы 
учреждениями ветеринарии за выдачу ветеринарно-сопроводительных документов на пе-
ревозку грузов животного происхождения. В настоящее время учреждения ветеринарии 
субъектов Российской Федерации уполномочены выдавать такие документы в отношении 
каждой партии грузов с продукцией животного происхождения.

Межотраслевой Экспертный Совет по Ветеринарии и Национальная Мясная Ассоци-
ация в апреле 2013 года проводили анализ роста стоимости тарифа на обязательные госу-
дарственные ветеринарные услуги в субъектах Российской Федерации.

На рисунке 1.4 представлены некоторые результаты такого анализа.

Рис. 1.4. Анализ роста стоимости тарифа на обязательные государственные ветеринарные 
услуги в субъектах Российской Федерации, подготовленный Межотраслевым Экспертным 

Советом по Ветеринарии и Национальной Мясной Ассоциации
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В настоящее время в судах практически повсеместно сформировалась практика, допу-
скающая взимание учреждениями ветеринарии такой платы. Например, такая позиция со-
держится в постановлении ФАС Северо-Западного округа от 05.04.2012 по делу № А66–
5405/2011.

Во многом это стало возможно в связи с тем, что постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 06.05.2011 № 352 ветеринарно-санитарная экспертиза включена 
в перечень услуг, которые являются необходимыми и обязательными для предоставления 
федеральными органами исполнительной власти государственных услуг.

Таким образом, в самом законодательстве заложена коллизия, приводящая к судебным 
спорам.

При этом в ситуацию вмешивалась и Федеральная антимонопольная служба России, 
пытающаяся выдавать предписания учреждениям ветеринарии о прекращении взимания 
платы за функции, по своей сути являющиеся контрольно-надзорными. В предписаниях 
в частности предписывалось прекратить и не допускать совмещение функций органа госу-
дарственного ветеринарного надзора с функциями хозяйствующего субъекта. Однако такие 
предписания в арбитражных судах признавались незаконными:

 – постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 20.08.2010 по делу № А22–
78/2010;

 – постановление Первого арбитражного апелляционного суда от 08.08.2011 по делу 
№ А38–355/2011.

В других сферах суды не всегда встают на сторону органов контроля в вопросе о пра-
вомерности взимания платы в какой-либо форме в целях обеспечения возможности осу-
ществления контрольно-надзорных мероприятий.

Ниже будет рассмотрено более подробно позитивный пример правоприменительной 
практики, когда суд признал законным предписание антимонопольного органа о прекра-
щении навязывания подконтрольным хозяйствующим субъектам пользование платными 
услугами третьих лиц при осуществлении управлением Россельхознадзора контроль-
но-надзорных функций.

Постановление ФАС Дальневосточного округа от 22.03.2013 № Ф03–822/2013 
по делу N А59–2657/2012

Управление Россельхознадзора по Сахалинской области осуществляет предписанные 
Правилами морской перевозки животных, пищевых продуктов, сырья животного проис-
хождения и кормов, утвержденных и введенных в действие приказом РосмоРоссийской Фе-
дерациилота от 29.11.1996 № 43, мероприятия в отношении подконтрольного груза хозяй-
ствующих субъектов в морском порту г. Холмска. При этом досмотр груза происходит 
на территории ООО «ЖелДорЭкспедитор-Авто», арендуемой последним по договору арен-
ды от 01.06.2011 № 525/06/11, заключенному с ОАО «Холмский морской торговый порт».

В период проведения возложенных на управление Россельхознадзора функций в отно-
шении подконтрольного груза, за время нахождения на территории ООО «ЖелДорЭкспе-
дитор-Авто» транспортных средств, перевозящих подконтрольный груз и ожидающих 
окончания проверочных мероприятий в отношении груза, ООО «ЖелДорЭкспедитор-Авто» 
взимает плату за услуги терминала и грузчиков, согласно прейскуранту данного общества.

Таким образом, хозяйствующие субъекты не могут провести досмотр грузов, необхо-
димый для обеспечения дальнейшего его обращения, не заплатив за услуги по стоянке 
транспортных средств ООО «ЖелДорЭкспедитор-Авто».
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УФАС по Сахалинской области выдало предписание Управлению Россельхознадзора 
прекратить навязывание подконтрольным хозяйствующим субъектам пользование плат-
ными услугами третьих лиц при осуществлении управлением Россельхознадзора кон-
трольно-надзорных функций.

В суде данное предписание было признано законным, в связи с тем, что Управлением 
Россельхознадзора нарушен пункт 2 части 1 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 
№ 135-ФЗ «О защите конкуренции», а также принцип Федерального закона № 294-ФЗ 
о недопустимости взимания платы за проведение мероприятий по контролю.

6.    Соотношение выявленных нарушений и санкций
На практике встречаются случаи, когда по результатам одной проверки составляется не-

сколько протоколов об административных правонарушениях, выдается несколько предписаний.
Такая ситуация может привести к необоснованному кратному привлечению хозяйству-

ющего субъекта к ответственности. В настоящее время инспектор имеет большую степень 
усмотрения в решении вопроса о необходимости составления протокола об администра-
тивном правонарушении (инспектор может ограничиться только выдачей предписания), 
об определении надлежащего субъекта правонарушения (инспектор может составить про-
токол только в отношении должностного лица хозяйствующего субъекта, только в отноше-
нии самого хозяйствующего субъекта как юридического лица, или в отношении в отноше-
нии и должностного лица и хозяйствующего субъекта одновременно).

Законодательство Российской Федерации не регулирует четко результаты оформления 
проверки. Суды рассматривают такие дела неединообразно.

Так, 14 марта 2013 года государственный инспектор труда Государственной инспек-
ции труда в Пермском крае провел проверку исполнения законодательства о труде и по ее 
результатам привлек юридическое лицо к ответственности по одному и тому же соста-
ву административного правонарушения (ч.1 ст. 5.27 КоАП Российской Федерации) дваж-
ды (было два эпизода нарушения норм законов о труде).

Суд признал это незаконным, сославшись на следующее: так как по результатам одной 
внеплановой выездной проверки в отношении одного юридического лица может быть со-
ставлен один акт проверки. При этом если выявленные нарушения требований законода-
тельства образуют один состав правонарушения, может быть возбуждено только одно 
дело об административном правонарушении, независимо от количества выявленных нару-
шений (постановление Пермского краевого суда от 25.06.2013 по делу № 44а-492–2013).

04.03.2011 по результатам проведенной внеплановой выездной проверки ГУП «ЭК 
СПб» — филиала групповых котельных, расположенных по различным адресам, предпри-
ятию выдано предписание об устранении выявленных нарушений требований пожарной 
безопасности — в срок до 01.11.2012 оборудовать складские, производственные, админи-
стративно-бытовые помещения системой автоматической противопожарной защиты 
согласно категорий помещений.

После 01.11.2012 орган контроля назначил проверки исполнения выданного предписания. 
При этом было издано 14 распоряжений о проведении внеплановых проверок по числу отдель-
но расположенных котельных, в которых были выявлены нарушения. Предприятия опасаясь, 
что в связи с невыполнением требований предписаний, оно будет привлечено в отношении 
каждой котельной к административной ответственности по ч. 12 ст. 19.5 (невыполнение 
в срок законного предписания), и ему могут быть назначены штрафы общей совокупностью 
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более 1 млн. рублей, обжаловало решение органа контроля о проведении 14 внеплановых про-
верок, посчитав, что оно вправе провести только одну проверку исполнения ранее выданного 
предписания, в ходе которой проверить исполнение требований по всем объектам контроля. 
Однако суд отказал заявителю, сославшись на то, что права заявителя могут быть нару-
шены в будущем (привлечение к административной ответственности по одной и той же 
статье по 14 эпизодам), однако на момент рассмотрения дела не нарушены. Таким образом, 
суд признал допустимым вынесение 12 распоряжений о проведении внеплановых проверок 
по контролю за исполнением требований одного ранее выданного предписания (постановле-
ние ФАС Северо-Западного округа от 19.08.2013 по делу № А56–67232/2012).

Аналогичное решение принято Оренбургским областным судом (постановление 
от 03.09.2013 № 4а-579/2013).

7.    Требования к предписанию
Выдаваемое предписание должно быть конкретным и исполнимым для хозяйствующе-

го субъекта. Это общая позиция судов. Предписание, содержащие в себе требования, кото-
рые невозможно исполнить, или имеющее нечеткие требования, допускающие двоякое 
толкование, единодушно признавались судами недействительными.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 21.11.2013 по делу № А43–24816/2012
Так, Отдел надзорной деятельности по Балахнинскому району ГУ МЧС России по Ниже-

городской области в ходе проверки ООО «Строительная фирма «Авангард» выявил среди 
прочего, что на втором этаже занимаемого обществом здания отсутствует второй эваку-
ационный выход. В выданном предписании Отдел указал данное нарушение в одном из пунктов.

Обжалованное в суде выданное предписание было признано недействительном в части 
пункта об отсутствии второго эвакуационного выхода. При этом суд указал, что предпи-
сание, содержащее законные требования, должно быть реально исполнимо и содержать 
конкретные указания, четкие формулировки относительно конкретных действий, которые 
необходимо совершить исполнителю, и которые должны быть направлены на прекращение 
и устранение выявленного нарушения. При этом содержащиеся в предписании формулиров-
ки должны исключать возможность двоякого толкования; изложение должно быть крат-
ким, четким, ясным, последовательным, доступным для понимания всеми лицами.

Неопределенность и неисполнимость оспариваемого предписания является самосто-
ятельным основанием для признания его недействительным, как не соответствующего 
Федеральному закону № 294-ФЗ.

Суды установили, что в рассматриваемом случае устранение данного нарушения воз-
можно либо путем устройства второго эвакуационного выхода, либо путем установки 
противопожарной двери. Однако предписание не содержит требования об устранении 
выявленного нарушения путем установки противопожарной двери или устройства вто-
рого эвакуационного выхода.

Аналогичная позиция суда содержится в постановлениях ФАС Волго-Вятского округа 
№ А82–10015/2012 от 02.10.2013; № А29–8349/2012 от 27.09.2013; № А43–5099/2012 
от 25.04.2013; № А28–4863/2012 от 14.03.2013, а также в постановлении ФАС Уральского 
округа № А60–6044/2013 от 28.11.2013, постановлении ФАС Западно-Сибирского округа 
№ А27–13800/2012 от 26.03.2013, постановлении Второго арбитражного апелляционного 
суда № А29–4541/2013 от 16.01.2014.



771.2. Судебная практика в сфере исполнения контрольно-надзорных полномочий в 2013 г. 

8.    Вопросы привлечения экспертов и экспертных организаций к проведению 
проверок

Достаточно абсурдная ситуация складывается в правоприменительной практике по во-
просу обжалования привлечения к проверке экспертов и экспертных организаций.

В соответствии с ч.6 ст. 12 Федерального закона № 294-ФЗ органы государственного 
контроля (надзора), органы муниципального контроля привлекают к проведению выездной 
проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя экспертов, экспертные 
организации, не состоящие в гражданско-правовых и трудовых отношениях с юридическим 
лицом, индивидуальным предпринимателем, в отношении которых проводится проверка, 
и не являющиеся аффилированными лицами проверяемых лиц.

Нарушение данной нормы влечет недействительность результатов проверки, так как 
является грубым нарушением Федерального закона № 294-ФЗ (п.8 ч.2 ст. 20).

Внешне данная норма выглядит вполне обоснованно, так как направлена на обеспече-
ние объективности экспертных оценок при проведении проверок. Однако на практике ее 
буквальное применение заводит ситуацию в тупик. Дело в том, что апеллировать к допу-
щенному грубому нарушению при проверке практически могут только сами проверяемые 
лица, так как органу по контролю это делать бессмысленно.

Но апеллировать к нарушению п.8 ч.2 ст. 20 бессмысленно также и проверяемому лицу, 
так как если эксперт или экспертная организация и ангажирована (в связи с наличием деловых 
отношений с предпринимателем) то только в пользу самого предпринимателя (если, конечно, 
исключить мотивы мести за невыплаченную дебиторскую задолженность). В любом случае 
заступничество экспертной организации при проведении исследований в ходе проверки никак 
не побудит проверяемое лицо обращаться в суд с целью признания проверки недействительной.

Как же стала применяться эта норма на практике? В тех случаях, когда результаты 
мероприятий по контролю (исследований, испытаний, расследований, экспертиз), прово-
димых экспертами (экспертными организациями) свидетельствуют о допущенных хозяй-
ствующим субъектом нарушениях обязательных требований, последние стали обжаловать 
результаты проверки, апеллируя именно к нарушению п. 8 ч. 2 ст. 20 Федерального закона 
№ 294-ФЗ на основании того, что указанные эксперты (экспертные организации) находят-
ся в гражданско-правовых отношениях с проверяемым лицом (например, имеют договора 
об оказании услуг электро-газо-водоснабжения).

При этом абсолютно неважно, какие именно гражданско-правовые отношения сложи-
лись между экспертной организацией и проверяемым лицом. Это могут быть вообще ней-
тральные договоры (например, договор энергоснабжения).

В такой ситуации орган контроля бессилен предупредить грубое нарушение Федераль-
ного закона № 294-ФЗ, так как никогда заранее не знает имеет или не имеет граждан-
ско-правовые отношения с проверяемым лицом экспертная организация. Более того, экс-
пертные услуги при проведении проверок, как правило, закупаются на длящийся срок 
(на год), и у органа контроля порой просто нет возможности обратиться в другую эксперт-
ную организацию, так как контракт у него заключен только с одной такой организацией.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 21.02.2013 по делу № А38–1549/2012
Приволжским МТУ Росстандарта в отношении ОАО «Мариэнергосбыт» проведена 

внеплановая выездная проверка с целью осуществления государственного контроля и над-
зора за соблюдением обязательных требований стандартов при реализации электрической 
энергии. Согласно протоколу испытаний электрической энергии № 180212/10 от 29.02.2012, 
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составленному привлеченной к проверке экспертной организацией — испытательной ла-
бораторией по качеству электрической энергии ФБУ «Государственный региональный 
центр стандартизации, метрологии и испытаний в Республике Марий Эл», качество элек-
троэнергии не соответствовало пункту 5.2 ГОСТа 13109–97.

Результаты проверки отражены в акте проверки от 07.03.2012 N 19-С. Уполномоченный 
орган 07.03.2012 выдал Обществу предписание № 1 об устранении выявленных нарушений.

Не согласившись с актом проверки и предписанием, Общество обратилось в арби-
тражный суд с заявлением о признании их недействительными.

Суд признал выданное предписание недействительным, в том числе по причине нали-
чия грубого нарушения Федерального закона № 294-ФЗ, в части привлечения экспертной 
организации, состоящей в договорных отношениях с проверяемым лицом.

Привлеченная к участию в проведении внеплановой проверки испытательная лабора-
тория ФБУ «Марийский ЦСМ» состояла на момент проверки в гражданско-правовых 
отношениях с проверяемым лицом — ОАО «Мариэнергосбыт», что подтверждалось пред-
ставленным в материалы дела договором энергоснабжения от 30.01.2012 № 20175, дого-
вором от 06.06.2011 № 300П-11.

Аналогичное решение принято:
 – постановлением ФАС Восточно-Сибирского округа № А33–3550/2013 

от 06.12.2013;
 – постановлением ФАС Поволжского округа № А06–6840/2011 от 19.12.2013.

Однако не все суды придерживаются такого буквального толкования норм Федерально-
го закона № 294-ФЗ. Некоторые суды систематически толкуя нормы ч.6 ст. 12 и ст. 20 Фе-
дерального закона № 294-ФЗ, исходят из реальных намерений законодателя при принятии 
закона и полагают, что отмена проверки по анализируемой причине возможна только в том 
случае, если ангажированные эксперты вынесли заключение в пользу проверяемого лица.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 30.05.2013 по делу № А43–22852/2012
Управление Роспотребнадзора по Нижегородской области провело неплановую выезд-

ную проверку Общества на предмет соблюдения требований законодательства о защите 
прав потребителей при осуществлении им деятельности в магазине «Магнит», располо-
женном по адресу: г. Нижний Новгород, ул. Тропинина, д. 12. В ходе проверки установле-
но, что Общество реализует сливочное масло «Крестьянское» высшего сорта торговой 
марки «Бабушкины продукты» с массовой долей жира 72,5 процента, не соответствую-
щее по жирно-кислотному составу требованиям ГОСТ Р 52969–2008 и ГОСТ Р 52253–
2004. По данному факту Управление составило в отношении Общества протокол об ад-
министративном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена частью 
1 статьи 14.43 КоАП Российской Федерации, и обратилось в арбитражный суд с заявле-
нием о привлечении нарушителя к ответственности.Суд первой инстанции назначил на-
казание в виде штрафа в размере 110 тыс. рублей.

Данное решение было обжаловано обществом в том, числе на основании следующего. 
Заявитель указал на несоблюдение требований Федерального закона № 294-ФЗ в части при-
влечения к участию в проверке экспертной организации (ФГУЗ «Центр гигиены и эпидеми-
ологии в Нижегородской области»), состоящей с Обществом в гражданско-правовых от-
ношениях. Полученные в результате такой проверки доказательства (протокол лаборатор-
ных исследований от 07.08.2012 N 2097 и протокол отбора пищевых продуктов от 02.08.2012) 
являются недопустимыми и подлежат исключению из числа доказательств по делу.
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Однако суд апелляционной инстанции 11 не согласился с указанным доводом, отметив 
следующее. «Довод Общества о том, что к участию в проверке привлечена экспертная 
организация, с которой Общество состоит в гражданско-правовых отношениях, что 
является нарушением требований Федерального закона № 294-ФЗ отклоняется. По смыс-
лу положений названного Федерального закона условие, при котором лицо не может быть 
привлечено к проверке, направлено на предотвращение действий в пользу проверяемого 
лица. В рассматриваемом случае в результате исследований установлен факт несоот-
ветствия проб масла требованиям ГОСТ Р 52969–2008 и ГОСТ Р 52253–2004».

С данным решением согласился и суд кассационной инстанции.

Из нижеприведенного решения следует, что орган контроля после проверки, узнав, что 
привлеченная им экспертная организация состоит с проверяемым лицом в гражданско-пра-
вовых отношениях, сам отменил результаты проверки в части тех нарушений, которые были 
выявлены им с помощью «ангажированной организации».

Постановление ФАС Уральского округа от 04.06.2013 № Ф09–4779/13 по делу 
№ А50–9579/2012

Региональное управление № 133 ФМБА России провело проверку ЗАО «Искра-Энерге-
тика» с привлечением в качестве экспертной организации ФГБУЗ «Центр гигиены и эпи-
демиологии № 133 ФМБА». В конце проверки органу контроля стало известно, что при-
влеченная им экспертная организация и проверяемое лицо состоят в гражданско-правовых 
отношениях, в связи с чем им были отменены результаты проверки в отношении ЗАО 
«Искра-Энергетика» путем исключения из акта проверки нарушений, выявленных на ос-
новании результатов лабораторных исследований и испытаний, проведенных ФГБУЗ, 
внесены изменения в предписание от 29.03.2012 № 6 путем исключения п. 22–24, 28, 29.

9.    Фиксация результатов проверки
Представители бизнеса используют любую возможность заявить о нарушении Феде-

рального закона № 294-ФЗ. Очень часто указываются на нарушения, допущенные органом 
при фиксации результатов проверки. Поэтому авторы доклада посчитали необходимым 
обобщить типовые претензии хозяйствующих субъектов к органам контроля при фиксации 
ими результатов проверки. Типовые ситуации приведены в таблице 1.3.

Таблица 1.3
Судебные споры о фиксации результатах проверки

Типовой довод хозяй-
ствующих субъектов 

о нарушениях их прав 
органами контроля 

при фиксации  
результатов проверки

Позиция судов

Акт проверки отправлен 
лицу в отношении 
которого проводилась

По данному вопросу суды принимают различные решения и по-разно-
му подходят к толкованию о том, является ли ненадлежащее отправле-
ние акта проверки грубым нарушением Федерального закона

11 Постановление Первого арбитражного апелляционного суда от 28.01.2013 по делу № А43–
22852/2012.
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Типовой довод хозяй-
ствующих субъектов 

о нарушениях их прав 
органами контроля 

при фиксации  
результатов проверки

Позиция судов

проверка, по почте без 
уведомления о вручении

№ 294-ФЗ, влекущим отмену результатов проверки. Ведь согласно ст. 
20 данного закона, грубым нарушением является только невручение 
акта проверки. В целом следует отметить, что если у суда есть данные, 
что у проверяемого лица все-таки есть акт проверки, даже если он был 
доставлен ему ненадлежащим образом, передан через неуполномочен-
ное лицо и прочее, то суд не признает допущения грубого нарушения 
закона, так как акт все-таки был вручен.
В постановление ФАС Восточно-Сибирского округа № А19–6149/2013 
от 20.12.2013 суд отнес ненадлежащее вручение акта проверки 
к грубым нарушениям закона, влекущим отмену результатов проверки.
Однако большинство судов все-таки гибко подходят к соблюдению 
органами контроля надлежащего порядка вручения акта проверки. 
По распространенному мнению, направление акта проверки проверяе-
мому лицу без уведомления о вручении не является грубым нарушени-
ем Федерального закона № 294-ФЗ и не может служить основанием 
для признания результатов проверки недействительной. В постановле-
нии ФАС Восточно-Сибирского округа № А58–6878/2012 от 23.08.2013 
суд пришел к выводу, что ненадлежащее вручение акта проверки 
не влечет признание проверки недействительной

Акт проверки (предпи-
сание) составлены 
за пределами срока, 
отведенного для 
проверки

Федеральный закон № 294-ФЗ не устанавливает жестких требований 
к сроку составления акта проверки или сроку выдачи предписания 
по результатам проверки. Такие документы могут быть выданы как 
в пределах сроков проверки, так и по окончании проверки.
(постановление ФАС Волго-Вятского округа № А29–8854/2012 
от 09.09.2013)

Составление акта 
проверки в один день 
с протоколом об адми-
нистративном правона-
рушении

Общераспространенным мнением органов судебной власти является, 
что ни КоАП Российской Федерации, ни Федеральный закон № 294-ФЗ 
не устанавливают такого требования, что протокол об административ-
ном правонарушении не может быть составлен в один день с актом 
проверки. Это не является нарушением Федерального закона № 294-
ФЗ. Тот факт, что протокол об административном правонарушении 
составлен до того, как лицо ознакомилось с актом проверки и смогло 
представить возражения на акт проверки, не может быть основанием 
для признания действий административного органа незаконными, если 
имелись достаточные основания для возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении.
Такая позиция содержится, например, в постановлении ФАС Уральско-
го округа от 04.06.2013 № Ф09–4779/13 по делу № А50–9579/2012.
Выявлено только одно решение с противоположной позицией (поста-
новление ФАС Дальневосточного округа № А73–11973/2012 
от 24.04.2013). В данном решении суд пришел к следующему выводу. 
Составление акта проверки, составление протокола об административ-
ном правонарушении, рассмотрение дела об административном 
правонарушении в один и тот же день повлекло невозможность 
подготовить и представить хозяйствующим субъектом документы
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Типовой довод хозяй-
ствующих субъектов 

о нарушениях их прав 
органами контроля 

при фиксации  
результатов проверки

Позиция судов

в подтверждение возражений общества по административному делу 
и воспользоваться квалифицированной помощью специалистов. 
Указанные обстоятельства признаны судом существенным нарушени-
ем прав ООО ГГП «Марекан» и послужили основанием для признания 
незаконным и отмены оспариваемого постановления по делу об адми-
нистративном правонарушении

Предписание выдано 
(возбуждено дело 
об административном 
правонарушении) 
до рассмотрения 
органом контроля 
замечаний проверяемого 
лица на акт проверки

Федеральный закон № 294-ФЗ, наделяя проверяемых лиц правом 
представлять свои возражения на акт проверки, тем не менее, не обя-
зывает органы контроля дожидаться таких замечаний и не препятству-
ет им выдать обязательное для исполнения предписание и возбждать 
дело об административном правонарушении до рассмотрения замеча-
ний проверяемого лица на акт проверки.
(Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа № А33–3558/2012 
от 17.01.2013)

К акту проверки 
не приложены заключе-
ния привлеченной 
экспертной организации 
(привлеченного 
эксперта), иные 
протоколы и результаты 
отбора проб (проведения 
иных исследований 
и измерений при 
проведении проверки)

Наиболее распространенном подходом в судах при разрешении такого 
вопроса является указание на то, что Федеральный закон № 294-ФЗ 
устанавливает право органа контроля привлекать к проверке экспертов 
и экспертных организаций. Тем не менее, закон не устанавливает 
обязательных случаев, когда к акту проверки должны быть приложены 
заключения экспертов или экспертных организаций, также не предусма-
тривает какой-либо специальной процедуры для фиксации результатов 
измерений, проведенных самим органом контроля в ходе проверок, 
и оформления их в виде протокола с приложением к акту проверки.
Такой подход применен в постановлении ФАС Волго-Вятского округа 
от 31.07.2013 по делу № А82–6898/2012; постановлении ФАС Восточ-
но-Сибирского округа № А58–6877/2012 от 16.09.2013; постановлении 
ФАС Восточно-Сибирского округа № А78–6973/2012 от 21.03.2013.
Между тем выявлены решения, в которых суд пришел к выводу о том, 
что орган контроля не доказал нарушения обязательного требования, 
так как не указал в акте проверки, каким образом, и каким прибором 
проводилось измерение, выявившие несоответствие обязательным 
требованиям. В частности в постановлении ФАС Восточно-Сибирско-
го округа № А58–6937/2012 от 21.08.2013 суд признал результаты 
проверки недействительной по следующей причине. Управляющей 
компании вменялось в вину, что температура горячей воды в квартире 
не соответствовала нормативно установленной, однако в акте проверки 
не указано, каким образом установлено такое несоответствие.
Более строго суд подходит к фиксации результатов тех исследований, 
в отношении которых в документах технического регулирования 
установлен специальный регламент их проведения (специальный 
порядок исследования установлен в ГОСТ Р 51447–99 «Мясо и мясные 
продукты. Методы отбора проб»).
Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа № А33–
14343/2012 от 16.07.2013
Суды пришли к выводу о несоблюдении Управлением Роспотребнадзора
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Типовой довод хозяй-
ствующих субъектов 

о нарушениях их прав 
органами контроля 

при фиксации  
результатов проверки

Позиция судов

по Красноярскому краю требований отбора проб, установленных 
документами технического регулирования — образцы пищевых 
продуктов не были помещены в стеклянные стерилизованные банки 
с притертыми крышками или пергаментом, не были опломбированы, 
что не позволяет достоверно установить факт исследования проб 
продукции, отобранной именно у индивидуального предпринимателя 
Лудищева В. Г.).
Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа № А33–
14015/2012 от 26.09.2013
Суд установил отсутствие в акте отбора образца (пробы) от 03.08.2012 
и протоколе лабораторных испытаний от 17.08.2012 указаний на то, 
от какой исследуемой мясной туши или ее части отобран образец, 
от какого мяса (замороженного или нет), каким куском (целым или 
нет), упакован и опломбирован отобранный образец или нет; это 
послужило основанием для отмены результатов проверки

10.   Возможность осуществления квази-проверочных мероприятий вне рамок 
формальной проверки

В ходе обзора судебной практики выявлены случаи, когда органы контроля, не назначая 
проверку, фактически осуществляли мероприятия по контролю и по их итогам выдавали 
предписания.

Ниже будет рассмотрена правомерность запроса документов у хозяйствующих субъ-
ектов и выдачи им предписаний вне рамок проверки.

1. Запрос документов без назначения проверки
В некоторых положениях о тех или иных видах контроля, а также в положениях об ор-

ганах контроля предусматривается право таких органов направлять запросы органам и ор-
ганизациям в сфере своей компетенции. Соответственно такие органы и организация обя-
заны предоставлять информацию по таким запросам. При этом большинство нормативных 
правовых актов ограничивают возможность запроса документов случаями проведения 
проверок. Однако в некоторых актах, полномочие запрашивать документы названо как 
независимое. Ниже приведены примеры таких актов:

 – ст. 50 Федерального закона от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологи-
ческом благополучии населения»;

 – постановление Правительства Российской Федерации от 04.10.2013 № 880 
«Об утверждении Положения о федеральном государственном контроле (надзоре) в обла-
сти транспортной безопасности» (п.11);

 – постановление Правительства Российской Федерации от 02.02.2010 № 39 
«Об утверждении Положения о государственном надзоре за безопасным ведением работ, 
связанных с пользованием недрами, и о внесении изменений в Положение о государствен-
ном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр».

В результате складывается правовая неопределенность по вопросу о возможности за-
проса документов у хозяйствующих субъектов вне рамок проверок. В некоторых случаях 
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представленных документов достаточно для доказательства наличия состава администра-
тивного правонарушения в действиях хозяйствующих субъектов или выдачи предписания. 
И тогда к лицу могут быть применены санкции без проведения в отношении него формаль-
ной проверки. Данные случаи становятся предметом разбирательства в судах. При рассмо-
трении дел суды признают правомерность запроса документов вне рамок формальной 
проверки, если на полномочие запрашивать документы у органов и организаций указано 
в нормативных правовых актах.

Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 29.03.2013 по делу № А19–
11844/2012

Группа аффилированных лиц в составе ОАО «Первенец», ЗАО «Витимэнергосбыт», 
ЗАО «Мамаканская ГЭС», ЗАО «Витимэнерго», ОАО «Полюс Золото», ЗАО «Золотодобы-
вающая компания «Полюс», Компания «Полюс Голд Интернешенл Лимитед» решением 
антимонопольного органа признана нарушившей запрет совмещать в границах одной це-
новой зоны оптового рынка деятельность по передаче электрической энергии и (или) опе-
ративно-диспетчерскому управлению в электроэнергетике с деятельностью по производ-
ству и (или) купле-продаже электрической энергии.

Данный факт удалось доказать в связи с анализом документов, представленных дан-
ными компаниями по запросу УФАС по Иркутской области.

Компании оспорили правомерность действий УФАС по запросу документов в компа-
ниях, явившихся основанием для вынесения обжалуемого решения. На этом основании 
компании просили признать данное решение недействительным.

Однако суд отклонил доводы заявителей. Действия ФАС России по направлению запро-
сов не были признаны проверкой. Суд сослался на то, что Правила осуществления контро-
ля за соблюдением юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями запрета 
на совмещение деятельности по передаче электрической энергии и оперативно-диспетчер-
скому управлению в электроэнергетике с деятельностью по производству и купле-продаже 
электрической энергии, утвержденные постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 27.10.2006 № 628, устанавливают возможные формы контроля: направление 
запросов и отдельно проведение проверок. Здесь имело место именно направление запросов. 
Поскольку по настоящему делу государственный контроль осуществлялся антимонополь-
ным органом посредством направления запросов участникам группы лиц, соответствую-
щие сведения антимонопольному органу были представлены, суды трех инстанций посчи-
тали, что в данном случае проверка в смысле, придаваемом этому понятию Федеральным 
законом № 294-ФЗ, не проводилась, права заявителей при осуществлении государственно-
го контроля посредством направления запросов не были нарушены.

Постановление ФАС Московского округа от 12.08.2013 по делу № А41–55246/12
Специально уполномоченный орган по контролю за деятельностью застройщиков, 

касающейся привлечения и целевого использования денежных средств участников долево-
го строительства Мособлкомжилстрой потребовал от ООО СК «АРГО» представить 
документы о ее деятельности, а именно карточку счета 51 «Расчетный счет» в целях 
отслеживания движения денежных средств по счету в части привлечение денежных 
средств граждан для строительства.

Хозяйствующий субъект оспорил право органа контроля запрашивать такой доку-
мент вне рамок проверки его деятельности.
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Однако суд признал законным такое требование, указав, что само по себе действие 
Мособлкомжилстроя по вручению ООО СК «АГРО» требования не подпадает под дей-
ствие Федерального закона № 294-ФЗ, а регулируется специальными нормативно-право-
выми актами. В частности суд сослался на положение об органе контроля, а также на ч.5 
ст. 23 Федерального закона от 30.12.2004 № 214-ФЗ «Об участии в долевом строитель-
стве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений 
в некоторые законодательные акты Российской Федерации» и Перечень документов, 
представляемых лицами, осуществляющими привлечение денежных средств граждан для 
строительства, в уполномоченный орган исполнительной власти московской области, 
осуществляющий контроль и надзор в области долевого строительства многоквартирных 
домов и (или) иных объектов недвижимости, утвержденный постановлением Правитель-
ства Московской области от 20 сентября 2010 г. № 794/43.

2. Выдача предписания без назначения проверки
По результатам обзора судебной практики выявлены также случаи выдачи предписания 

без проведения формальной проверки.
В соответствии с подпунктом «п» пункта 4 Положения о полномочиях должностных 

лиц федеральной службы по надзору в сфере транспорта, осуществляющих контрольные 
(надзорные) функции, утвержденного постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 09.06.2010 № 409, государственный транспортный инспектор в целях осущест-
вления контроля (надзора) в установленной сфере деятельности при исполнении должност-
ных обязанностей, в том числе выдает юридическим и физическим лицам, должностным 
лицам в установленной сфере деятельности обязательные для исполнения предписания 
об устранении выявленных нарушений, в том числе о запрете эксплуатации объекта транс-
портной инфраструктуры, запрете и приостановке движения транспортных средств, и про-
веряет их исполнение. Толкуя данное положение как самостоятельное по отношению к пол-
номочию проведения проверок, должностные лица Ространснадзора выдают предписания 
без проведения проверок. Однако такая практика была признана судом незаконной.

Постановление ФАС Дальневосточного округа от 18.09.2013 № Ф03–4521/2013 
по делу « А04–1381/2013

11.10.2012 на специальном пункте весового контроля УГАДН по Амурской области 
проведено взвешивание принадлежащего ЗАО «Кристалл-Агро» автомобиля — КАМАЗ, 
по результатам которого составлены акты от 11.10.2012 № 588 о превышении транс-
портным средством установленных ограничений по массе и (или) нагрузке на ось и про-
верки на линии транспортного средства, осуществляющего перевозку грузов.

Выявив административное правонарушение, предусмотренное ч.1 ст. 19.7.5–1 КоАП 
Российской Федерации орган контроля не ограничился привлечением виновного лица к ад-
министративной ответственности, но еще и выдал предписание организовать проведение 
предрейсовых и послерейсовых медицинских осмотров водителей, обеспечить проведение 
предрейсового контроля технического состояния транспортных средств в установленном 
порядке, обеспечить оформление путевых листов при осуществлении перевозок грузов 
и заполнение обязательных реквизитов в соответствии с установленными требованиями, 
обеспечить применение и заполнение транспортной накладной в соответствии с уста-
новленными требованиями, обеспечить выполнение требований при перевозке тяжело-
весных грузов.
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Данное предписание ЗАО «Кристалл-Агро» обжаловало в суд. Суды трех инстанций сочли, 
что орган контроля не был вправе в указанной ситуации выдавать предписание. По их мнению, 
нарушения о необходимости устранения которых указывается в предписании являются нару-
шениями в деятельности самого общества и могут устанавливаться только по материалам 
проверки, проведение которой регламентировано положениями Федерального закона № 294-ФЗ.

Учитывая, что факт проведения проверки деятельности общества по исполнению 
законодательства, нарушение которого вменено ЗАО «Кристалл — Агро», Управлением 
не подтвержден, действия последнего по вынесению предписания признаны судами не со-
ответствующими положениям Федерального закона № 294-ФЗ.

Аналогичное дело было рассмотрено постановлением ФАС Уральского округа № А71–
7252/2012 от 26.03.2013, а также постановлением ФАС Поволжского округа от 28.10.2013 
по делу № А55–2918/2013. Суды пришли к аналогичному выводу о том, что для выдачи 
предписания необходимо проведение проверки.

11.   Дублирование функций контроля различными органами
Закрепленный в п. 5 статьи 3 Федерального закона № 294-ФЗ принцип недопустимости 

проведения в отношении одного хозяйствующего субъекта несколькими органами контро-
ля проверок исполнения одних и тех же обязательных требований является чрезвычайно 
важным. В случае надлежащего применения такого принципа органами контроля и судами, 
он станет эффективным механизмом блокирования случаев дублирования функций органов 
контроля на практике, что приведет за собой и последующую правку нормативных актов, 
допускающих такое дублирование.

Однако на практике очень сложно доказать, что разные органы контроля проверяют 
одни те же требования.

К сожалению, судебные органы при рассмотрении таких споров исходят из презумпции 
того, что два различных органа не могут проверять одно и то же. И даже если какие-то 
проверяемые требования совпадают, но в общем и целом предметы проверок разные, то та-
кие проверки не будут признаны недействительными.

Обозначенной выше позиции придерживается и Минэкономразвития России, выска-
занной в письме от 24 марта 2009 г. № Д05–1476. В данном письме указывается, что так 
как предметы плановых проверок, проводимых различными органами при осуществлении 
государственного контроля (надзора), муниципального контроля, в каждом конкретном 
случае различны, плановые проверки юридического лица и индивидуального предприни-
мателя проводятся не чаще одного раза в три года каждым органом государственного кон-
троля (надзора), муниципального контроля.

Позиция Минэкономразвития России основывается на тезисе, в соответствии с кото-
рым различные органы по контролю не могут проверять соблюдение одних и тех же тре-
бований, следовательно предметы их проверок всегда будут различными.

Между тем, несмотря на указанный принцип, правоприменение демонстрирует, что 
предметы проверок различных органов могут быть схожи до степени смешения. Такие 
случаи возможны, в связи с тем, что при проведении проверки могут проверяться различ-
ные аспекты одной и той же сферы требований, особенно при сочетании федерального 
и регионального контроля. Например, государственный контроль за производством, обо-
ротом, качеством и безопасностью этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей 
продукции, а также за соблюдением законодательства Российской Федерации в этой 
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области осуществляют Росалкогольрегулирование, а также органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации 12.

Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 30.10.2013 по делу № А78–
8136/2012

Государственной жилищной инспекции Забайкальского края проверила деятельность 
управляющей компании ОАО «Забайкалспецтранс». В ходе проверки было выявлено ненад-
лежащее содержание мест для сбора мусора. Обществу было выдано предписание огра-
дить такие места бордюрным камнем и уложить асфальт под мусоросборниками. Данное 
предписание было обжаловано в арбитражный суд. При этом управляющая компания 
ссылалась на то, что жилищная инспекция не могла проверять соблюдение нарушенных 
требований. Соблюдение требования пункта 8.2.5 Санитарно-эпидемиологических правил 
и нормативов (СанПиН 2.1.2.2645–10) мог проверить только Роспотребнадзор.

Однако суд признал такие доводы необоснованными, по сути указав, что гипотети-
ческое представление о возможном дублирований функций контроля не является основа-
нием для признания проверки недействительной, если не представлены доказательства 
о том, что дублирование фактически имело место в конкретном случае. В материалах 
дела были сведения о проверке мусоросборников жилищной инспекцией, но не было сведе-
ний о том, что такие мусоросборники когда-либо проверялись Роспотребнадзором.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Восточно-Сибирского округа 
№ А78–7706/2012 от 24.04.2013.

Следует отметить, что хозяйствующие субъекты в отличии от судов понимают рассма-
триваемый принцип максимально широко (как он и должен быть понят). В судах предпри-
ниматели стараются доказать нарушение данного принципа, даже если дублирование функ-
ций контроля произошло между специально уполномоченным органом контроля и органом 
прокуратуры. Однако суды не признают такие случаи нарушением требований Федераль-
ного закона № 294-ФЗ.

Постановление ФАС Московского округа по делу № А41–8003/13 от 25.12.2013
Хозяйствующий субъект оспорил проведение в отношении него плановой проверки Управ-

лением государственного автодорожного надзора по Московской области. Заявитель ссылал-
ся на то, что ответчиком нарушена периодичность проведения проверки (не чаще одного раза 
в три года), поскольку предыдущая совместная проверка проводилась прокуратурой и ответ-
чиком менее трех лет назад. Суд признал данный довод несостоятельным, так как предыду-
щая проверка проводилась Коломенской городской прокуратурой на предмет исполнения на-
рушений трудового законодательства и законодательства об обеспечении безопасности до-
рожного движения, а сотрудник Коломенского отдела Управления государственного 
автодорожного надзора по Московской области был приглашен лишь в качестве специалиста 
по транспорту. При этом суд отметил, что проведение прокуратурой проверки менее трех 
лет назад по тому же предмету, что и вновь проводимая плановая проверка не приводит 
к признанию новой проверки незаконной, так как проверка проводилась иным органом.

12 При этом наличие сертификатов соответствия и деклараций о соответствии на алкогольную продук-
цию, а также лицензий при розничной продаже алкогольной продукции проверяет также Роспотребнадзор 
при проведении проверок в рамках контроля исполнения законодательства о защите прав потребителей.
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По результатам обзора судебной практики не выявлено ни одного случая, когда суды 
признали бы наличие дублирования функций органов контроля и отменили бы результа-
ты проверки на этом основании. Это связано с тем, что суды применяют нормативные право-
вые акты буквально. Если два разных нормативных правовых акта наделили различные органы 
контроля схожими или даже идентичными функциями по контролю, то суд, скорее всего, все 
равно не признает действия одного из них по проведению дублирующей проверки незаконными, 
так как оба из указанных органов действовали в рамках своих полномочий, и поэтому их дей-
ствия априори правомерны. То есть для судов нетипично критически относиться к нормативным 
правовым актам, в рамках которых действуют органы контроля, по крайней мере, до тех пор, 
пока сами положения такого акта не станут предметом обжалования в суде (а не действия орга-
на контроля, которые были совершены во исполнение такого нормативного правового акта).

Таким образом, принцип о недопустимости проводимых в отношении одного хо-
зяйствующего субъекта несколькими органами контроля проверок исполнения одних 
и тех же обязательных требований, закрепленный в п.5 ст. 3 Федерального закона 
№ 294-ФЗ, на практике часто является декларативным и не обеспечивает реальной 
защиты прав хозяйствующих субъектов от неправомерных и избыточных проверок. 
Доказательство этому приведено в нижеприведенном судебном решении, где суды трех 
инстанций не применили анализируемый принцип даже в том случае, когда речь шла о сто-
процентном совпадении предмета контроля двумя различными органами.

Дело № А61–2432/2012 рассматривалось сначала в Арбитражном суде Республики 
Северная Осетия (первая инстанция). В последствии дело рассматривали еще апелляцион-
ная и кассационная инстанции.

Неоднозначность и абсурдность данной ситуации заставляет авторов доклада остано-
виться на этом деле подробнее.

В Аналитическом докладе – 2012 указывалось на проблему дублирования при осущест-
влении федерального государственного надзора в области промышленной безопасности 
за опасными производственными объектами на железнодорожном транспорте 13.

К сожалению, по настоящее время проблема не решена, и именно она стала предметом 
разбирательства в рассматриваемом деле.

Напомним, что опасные производственные объекты (ОПО) регистрируются в государ-
ственном реестре в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. Пункт 3 
Правил регистрации объектов в государственном реестре опасных производственных объектов, 
утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 24.11.1998 г. № 1371, 
устанавливает, что регистрацию ОПО осуществляет Ростехнадзор, а также некоторые отрас-
левые федеральные органы исполнительной власти. Согласно п. 4.2 Соглашения о взаимодей-
ствии между Ространснадзором и Ростехнадзором (опубликовано в Информационном бюлле-
тене «Госгортехнадзора России», 2005 г., № 1) Ространснадзор осуществляет во всех поднад-
зорных организациях железнодорожного транспорта регистрацию некоторых видов ОПО. 
Регистрацию прочих видов ОПО Ростехнадзор оставил за собой. Кто именно регистрирует 
ОПО принципиально важно, так как от этого зависит, кто будет в дальнейшем осуществлять 
надзор за ними. Так как на одном предприятии могут размещаться ОПО как поднадзорные 
Ространснадзору, так и поднадзорные Ростехнадзору, сложилась ситуация заведомого прово-
цирования межведомственных споров и двойных требований к хозяйствующим субъектам.

13 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации: Аналитический доклад – 2012. — 
2-е изд., испр. И доп. — М.: МАКС Пресс, 2013. С. 34.
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Именно такая ситуация сложилась и в ОАО «Владикавказский вагоноремонтный завод 
им. С. М. Кирова».

Исторически надзирающим органом в сфере промышленной безопасности был отрас-
левой орган в сфере железнодорожного транспорта. До 2005 года завод курировала Ин-
спекция котлонадзора МПС Северо-Кавказской железной дороги, а после ликвидации ве-
домства — Южное управление Госжелдорнадзора Ространснадзора. Именно в этих ор-
ганах были зарегистрированы все ОПО завода (часть ОПО были зарегистрированы еще 
в Инспекции котлонадзора, а часть — в Госжелдорнадзоре). В Госжелдорнадзоре завод 
согласовал свое положение о производственном контроле, туда же направлял отчеты 
о его соблюдении. Этот же орган проводил плановые и внеплановые проверки в отношении 
завода.

Но неожиданно ОАО «Владикавказский вагоноремонтный завод им. С. М. Кирова» 
включили в план проверок Ростехнадзора на 2012 год. Ростехнадзор провел проверку 
завода.

По результатам проверки Ростехнадзор выдал предписание зарегистрировать ОПО 
завода в указанном органе, в нем же согласовать Положение о производственном контро-
ле и туда же направлять отчеты о его исполнении. За то, что этого не было сделано 
раньше завод был привлечен к административной ответственностипо части 1 ста-
тьи 9.1 КоАП Российской Федерации и ему назначен штраф 200 000 рублей.

Предписание и постановление по делу об административном правонарушении были 
оспорены в арбитражном суде. Главным доводом заявителя было то, что завод исполнял 
обязательные требования, но только по отношению к другому органу контроля. Провер-
ка же Ростехнадзора была дублирующей функции иного органа и поэтому должна быть 
признана незаконной. Более того по ходатайству завода в дело в качестве третьего лица 
было привлечено Южное управление Госжелдорнадзора Ространснадзора. Данный орган 
просил суд удовлетворить требования заявителя по отношению к Ростехнадзору и просил 
приобщить к материалам дела свою подробную позицию, в которой обосновывал то, что 
заявитель поднадзорен именно ему, а не Ростехнадзору.

Тем не менее, несмотря на доводы заявителя и третьего лица (Госжелдорнадзора) суд 
признал правомерность действий Ростехнадзора, в том числе по привлечению завода к ад-
министративной ответственности. При этом суд сослался на то, что Ростехнадзор 
действовал в рамках своей компетенции, установленной нормативными правовыми акта-
ми, а его требования основаны на нормах закона. Данное решение было оставлено без 
изменения как апелляционной, так и кассационной инстанцией (постановление ФАС Се-
веро-Кавказского округа от 23.07.2013 по делу № А61–2432/2012).

12.   Особенности проверки хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятель-
ность на территории нескольких субъектов Российской Федерации

Регулирование Федерального закона № 294-ФЗ в основном ориентировано на простые 
случаи проведения проверок в отношении обособленных хозяйствующих субъектов, осу-
ществляющих свою деятельность в одном месте.

Закон практически не предусматривает норм, устанавливающих особенности регули-
рования проведения проверок в отношении крупных хозяйствующих субъектов, осущест-
вляющих свою деятельность в различных местах через свои обособленные подразделения, 
в том числе филиалы, представительства или территориально распределенные цехи, про-
изводственные участки (иные обособленные подразделения).
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В такой ситуации указанные хозяйствующие субъекты могут быть поднадзорны раз-
личным подразделениям одного и того же органа контроля. По указанной причине подраз-
деления данного хозяйствующего субъекта подвергаются параллельным проверкам раз-
личными подразделениями органа контроля и по разным планам проверок. В итоге фор-
мально-юридически нарушается как установленная периодичность плановых проверок 
одного юридического лица, так и совокупный допустимый срок всех таких проверок.

Рассмотрим данные проблемы подробнее.
1. Нарушение периодичности плановых проверок хозяйствующих субъектов, осу-

ществляющих свою деятельность в различных местах
В соответствии с ч.2 ст. 9 Федерального закона № 294-ФЗ, плановые проверки прово-

дятся не чаще чем один раз в три года. Иная периодичность плановых проверок может быть 
установлена в специальных законах. При этом нигде по тексту закона не конкретизируют-
ся особенности соблюдения данного требования при сочетании проверок, проводимых 
различными подразделениями органов контроля в отношении юридического лица с нали-
чием филиалов (иных обособленных территориальных подразделений).

Некоторые юридические лица, воспользовавшись данным правовым пробелом, ссыла-
ются на нарушение ч.2 ст. 9 Федерального закона № 294-ФЗ при проведении разновремен-
ных проверок в рамках одного вида государственного контроля (надзора) в отношении 
различных подразделений такого лица. Однако в суде они не находят понимания.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 23.10.2013 по делу № А43–23112/2012
Главный государственный инспектор Выксунского района по пожарному надзору ГУ 

МЧС России по Нижегородской области провел плановую проверку деятельности ОАО 
«Выксунский металлургический завод» на предмет соблюдения требований пожарной без-
опасности в комплексе зданий и сооружений, расположенных по адресу: Нижегородская 
область, город Выкса, улица Братьев Баташевых, дом 45. По результатам выявленных 
нарушений общество было оштрафовано на 150 тыс. рублей. Обжалуя постановление 
о привлечении к административной ответственности, общество сослалось на то, что 
не более одного месяца назад в отношении него уже проводилась плановая проверка со-
блюдения требований пожарной безопасности должностными лицами аппарата ГУ МЧС 
России по Нижегородской области. Тем самым, проведя новую проверку, Отдел по Вык-
сунскому району нарушил ч.2 ст. 9 Федерального закона № 294-ФЗ, устанавливающую 
общую норму о периодичности проверок, а также нормы Федерального закона 
от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности». Но суд не согласился с доводами 
общества и указал на то, что первая проверка соблюдения требований пожарной безо-
пасности была проведена ГУ МЧС по Нижегородской области по другим объектам защи-
ты (находящихся по другому адресу). Кроме того, Генеральной прокуратурой Российской 
Федерации был согласован сводный план проверок субъектов предпринимательства 
на 2012 год, в соответствии с которым запланированы проверки ОАО «ВМЗ» с 10.07.2012 
по плану Управления надзорной деятельности Главного управления МЧС России по Ниже-
городской области и по плану отдела государственного пожарного надзора по городу 
Выксе и Выксунскому району Главного управления МЧС России по Нижегородской области.

Таким образом, суд сделал вывод о том, что одновременное проведение двух проверок 
разными подразделениями государственного пожарного надзора в отношении разных объ-
ектов защиты не свидетельствует о нарушении пункта 2 статьи 9 Федерального закона 
№ 294-ФЗ.
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Постановление ФАС Дальневосточного округа по делу № А04–1129/2013 
от 17.12.2013

Федеральное государственное унитарное предприятие «Российская телевизионная 
и радиовещательная сеть» в лице филиала «Амурский областной радиотелевизионный 
передающий центр» обратилось в суд с заявлением о признании незаконным утверждения 
ГУ МЧС России по Амурской области плана проведения проверок на 2013 год в части 
включения в него плановой проверки в отношении структурного подразделения филиала — 
цех телевидения и радиовещания г. Сковородино.

Свое заявление предприятие обосновало тем, что в предшествующем периоде плани-
рования за 2012 год в плановом порядке проверялись иные подразделения предприятия, 
находящиеся по иным адресам. Включением в новый план проверок на 2013 год плановой 
проверки нового подразделения заявителя нарушает его право на ограничение периодич-
ности плановых проверок в отношении одного хозяйствующего субъекта, гарантирован-
ные в Федеральном законе № 294-ФЗ.

Однако суд отклонил доводы предприятия, признав законными действия органа кон-
троля по включению в план проверок проверки подразделения заявителя. При этом суд 
указал, что по смыслу статьи 6.1 Федерального закона от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожар-
ной безопасности» орган федерального государственного пожарного надзора проводит 
проверку не в отношении юридического лица, а в отношении эксплуатируемых объектов 
защиты. Поэтому периодичность проверок не была нарушена, так как предыдущая про-
верка проводилась в отношении иного объекта защиты.

Постановление ФАС Московского округа по делу № А40–173731/12–79–1790 
от 27.08.2013

В ходе проведенных Ростехнадзором в 2012 году проверок ОАО «Мосэнгерго» выявле-
ны нарушения при осуществлении деятельности по эксплуатации филиалов общества — 
ТЭЦ-17, ТЭЦ-22, ТЭЦ — 27, ГРЭС-3 в области промышленной безопасности, что отра-
жено в актах проверок.

Мосэнерго обратилось в суд, оспаривая правомерность проведения данных проверок, 
ссылаясь на нарушение органом контроля периодичности плановых проверок в отношении 
одного хозяйствующего субъекта. Истец ссылался на то, что менее года назад до новых 
плановых проверок его филиалов Ростехнадзором проводилась единая общая проверка ОАО 
«Мосэнерго». По указанной причине новые плановые проверки филиалов в 2012 году долж-
ны быть признаны недействительными. Однако суд не согласился с доводами заявителя. 
То обстоятельство, что в План проверок на 2012 включены отдельные плановые провер-
ки в отношении каждого филиала — ТЭЦ-17, ТЭЦ-22, ТЭЦ-27, ГРЭС-3, находящихся в Мо-
сковской области, не свидетельствует о нарушении периодичности плановых проверок.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Западно-Сибирского округа 
№ А27–1428/2013 от 09.10.2013.

2. Нарушение общих сроков проверки одного юридического лица
Статья 13 Федерального закона № 294-ФЗ устанавливает требования к сроку проведе-

ния проверки одного лица, ограничивая его 20-ью рабочими днями. Для тех случаев, когда 
проверка осуществляется в отношении юридического лица, осуществляющего свою дея-
тельность на территории нескольких субъектов Российской Федерации, срок проверки 
устанавливается отдельно по каждому филиалу, представительству, обособленному 
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структурному подразделению юридического лица, при этом общий срок проведения про-
верки не может превышать шестьдесят рабочих дней.

Реализация указанного ограничения срока проверки в отношении многофилиальных юри-
дических лиц существенно затруднена на практике. Краеугольным является вопрос о том, что 
считать проверкой. Является ли плановая проверка конкретного филиала самостоятельной 
проверкой, или же она является некой частью большой единой общероссийской проверки дан-
ного лица, осуществляемой по всем его филиалам? Должен ли, например, Роспотребнадзор 
синхронизировать плановую проверочную деятельность своих территориальных органов 
в субъектах Российской Федерации в отношении филиалов (представительств, иных террито-
риально обособленных подразделений) одного крупного юридического лица, с тем чтобы со-
вокупный срок плановых проверок, проведенных всеми территориальными органами Роспо-
требнадзора, в отношении таких подразделений одного юридического лица не превышал нор-
мативно установленный? Органы судебной власти избегают буквального применения норм 
по данному вопросу, исходя из того, что каждый орган контроля (территориальное подразде-
ление органа контроля) проводит автономную проверку, никак не связанную с проверками иных 
подразделений такого органа и, поэтому, имеющую самостоятельный срок.

Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 03.04.2013 по делу № А19–
15228/2012

В отношении ОАО «Россельхозбанк» различными территориальными органами Ро-
спотребнадзора за один год проведены плановые проверки его филиалов в Республике Ка-
релия, Республике Коми, в Архангельской области, в Томской области общим сроком в 75 
рабочих дней. Ссылаясь на нарушение ч.4 ст. 13 Федерального закона № 294-ФЗ (об общем 
сроке проверки лица, осуществляющего свою деятельность в различных субъектах Рос-
сийской Федерации не более 60 рабочих дней), банк оспорил правомерность проведения 
последней плановой проверки Роспотребнадзора в Иркутской области.

Однако данная ссылка банка на нарушение указанной нормы была отклонена судом, 
который мотивировал это следующим.

В данном случае была проверена деятельность общества на территории одного субъ-
екта Российской Федерации, а не по всем местам деятельности.

В приведенном судебном решении, по сути, суд растолковал ч. 4 ст. 13 Федерального 
закона № 294-ФЗ таким образом, что ограничения в 60 рабочих дней по общему сроку 
проверки юридического лица, у которого есть филиалы в различных субъектах Российской 
Федерации, надо применять тогда, когда назначается и проводится общероссийская про-
верка такого лица по всем его филиалам и представительствам. Если же проводится «мест-
ная» проверка, то к ней применяется стандартный срок проверки — не более 20 рабочих 
дней в отношении одного подразделения.

Аналогичные решения приняты постановлениями ФАС Центрального округа № А23–
5833/2012 от 02.12.2013 и № А09–1405/2013 от 06.12.2013.

13.   Иные проблемы правоприменительной практики
Ниже в таблице 3 приведены позиции судов по отдельным вопросам применения Фе-

дерального закона № 294-ФЗ. В силу того, что указанные вопросы имеют несущественный 
характер, однако могут быть полезны для понимания содержания споров, возникающих 
в ходе обжалования действий (бездействий) должностных лиц органов контроля, их опи-
сание оформлено в виде кратких формулировок в табличной форме.
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Таблица 3
Отдельные проблемы применения Федерального закона № 294-ФЗ

Вопрос  
правоприменительной  

практики
Позиция судов

Процедурные вопросы
Влечет ли признание 
проверки незаконной, 
если проверка проведена 
в иные сроки, чем 
указано в утвержденном 
плане проверок (фактиче-
ски началась позже 
и закончилась позже)?

Окончание проверочных мероприятий на несколько дней позже даты, 
указанной в плане проверок, не является грубым нарушением закона, 
влекущим безусловную отмену результатов проверки, и не свидетель-
ствует о нарушении прав заявителя.
(Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 26.09.2013 по делу 
№ А43–30325/2012)

Является ли нарушение 
порядка уведомления 
хозяйствующего субъекта 
о предстоящей проверке 
основанием для отмены 
результатов проверки?

В соответствии со ст. 20 Федерального закона № 294-ФЗ нарушение 
срока уведомления о проверке является грубым нарушением и влечет 
отмену результатов проверки. Если достоверно установлено такое 
нарушение, то суды, конечно, выносят решение в пользу хозяйствую-
щих субъектов. Однако на практике возникает множество нюансов, 
как способ уведомления считать надлежащим. В частности оспарива-
ется направление уведомления по факсу, по электронной почте, вруче-
ние уведомления неуполномоченному на его принятие лицу и прочее. 
В статье 9 Федерального закона № 294-ФЗ указано, что уведомление 
можно направить заказным почтовым отправлением с уведомлением 
о вручении или иным доступным способом. Соответственно в судах 
очень часто рассматривается вопрос, какой способ направления 
уведомлений о проведении поверки считать доступным.
Такие доводы заявителей суды как правило отклоняют. При этом 
часто позиция суда основывается на выяснении обстоятельства о том, 
фактически знало ли лицо (не важно как оно узнало) о предстоящей 
проверке или нет.
Примеры гибкого подхода (суды признают надлежащими некорректно 
направленные уведомления или признают наличие нарушения закона 
при некорректном направлении уведомления, но считают его не гру-
бым и не влекущим отмену результатов проверок):
- постановление ФАС Волго-Вятского округа № А43–30325/2012 
от 26.09.2013;
- постановление ФАС Волго-Вятского округа № А43–11098/2012 
№ 04.03.2013;
- постановление ФАС Московского округа № А40–137799/2012 
от 08.11.2013.
Пример жесткого подхода вручения уведомлений:
- постановление ФАС Уральского округа № А60–5438/2013 
от 01.11.2013 (в данном случае распоряжение о проведении плановой 
выездной проверки было вручено заместителю начальника контроль-
но-пропускной службы арендатора проверяемых объектов, присут-
ствовавшему также при проведении проверки, который сотрудником 
или представителем проверяемого лица не являлся, на выполнение 
каких-либо действий от имени такого лица уполномочен не был);
- постановление Второго арбитражного апелляционного суда 
№ А29–3423/2013 от 25.11.2013 (в данном деле уведомление было
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Вопрос  
правоприменительной  

практики
Позиция судов

вручено директору структурного подразделения проверяемого лица, 
у которого отсутствовала доверенность на представление интересов 
такого лица, поэтому суд признал уведомление неврученным);
- постановление Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда 
№ А55–16539/2013 от 15.01.2014 (направленное заказным почтовым 
отправлением уведомление о проверке не было востребовано на почте 
и было возвращено организацией почтовой связи органу контролю — 
суд признал уведомление неврученным);
- постановление Двенадцатого арбитражного апелляционного суда 
№ А57–936/2013 от 02.07.2013 (суд не признал надлежащим уведом-
лением о проверке уведомление по телефонной связи);
- постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда 
№ А56–23480/2013 от 22.01.2014 (суд признал недостаточным 
уведомление о проверке должностных лиц, работающих непосред-
ственно на объекте защиты, где планируется проверка; по мнению 
суда, необходимо уведомление именно органа управления юридиче-
ского лица);
- постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда 
№ А56–32522/2013 от 21.01.2014 (суд признал вручение уведомление 
ненадлежащему лицу недостаточным для исполнения требования 
закона);
- постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда 
№ А56–44004/2013 от 20.01.2013 (суд признал ненадлежащим уведом-
лением, уведомление, направленное по факсу)

В случае, если прокура-
тура привлекает для 
проведения проверки 
специалистов иных 
органов контроля 
(Роспотребнадзор, МЧС 
России), должна ли такая 
проверка проводиться 
с соблюдением требова-
нием Федерального 
закона № 294-ФЗ?

В случае, если прокуратура не поручает провести проверку иному 
ведомству, а лишь приглашает специалистов иных ведомств участво-
вать в проведении собственной проверки, при этом решение по ре-
зультатам проверки (о привлечении к административной ответствен-
ности, о направлении представления и прочее) принимает сам орган 
прокуратуры, то такая проверка не подчиняется требованиям 
Федерального закона № 294-ФЗ, в связи с тем, что она осуществляет-
ся в рамках прокурорского надзора.
(Постановления ФАС Волго-Вятского округа № А82–2575/2012 
от 29.03.2013 и № А10–199/2012 от 18.01.2013)

Может ли быть признана 
проверка незаконной, 
если в распоряжении 
о проведении проверки 
указан неверный адрес 
или не все адреса 
проверяемых объектов 
(а только основного), 
по факту во время 
проверки проверялись 
все объекты хозяйствую-
щего субъекта?

Согласно наиболее распространенному подходу, данное основание 
не приводит к признанию проверки недействительной.
Проведение проверки в отношении иных зданий расположенных 
на одной территории и принадлежащих одному лицу не противоречит 
положениям Федерального закона № 294-ФЗ. Отражение в распоря-
жении о проведении проверки адреса одного из объектов проверяемо-
го лица имело целью конкретизировать объект, на котором фактиче-
ски проводилась данная проверка (постановление ФАС Московского 
округа № А40–27121/13–145–266 от 25.09.2013).
В постановлении ФАС Северо-Западного округа № А42–5650/2012 
от 18.06.2013 указывается, что отсутствие полного перечня объектов 
контроля в процессуальных документах о планировании и назначении 
проверки в силу части 2 статьи 20 Федерального закона № 294-ФЗ
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не относится к грубым нарушениям, влекущим недействительность 
результатов проверки, а равно не могут нарушать права заявителя как 
проверяемого лица.
Такая же позиция содержится в постановлении Третьего арбитражно-
го апелляционного суда № А33–3550/2013 от 16.09.2013.
Однако некоторые суды подходят более строго к идентификации 
проверяемых объектов. Согласно такому подходу, отсутствие 
в распоряжении о проверке сведений о совокупности проверяемых 
объектов вызывает неопределенность объекта проверки. Впослед-
ствии невозможно отслеживать был ли или нет проверен конкретный 
объект защиты, что приведет к неточностям в понимании правильно-
сти исчисления надлежащей периодичности плановой проверки 
такого объекта защиты, возможности проверки объекта защиты 
в случае передачи правообладателем права пользования данным 
объектом иному лицу и прочее.
Так, в конкретном деле орган контроля назначил проведение плано-
вой проверки в отношении хозяйствующего субъекта, указав в распо-
ряжении о проверке только адрес местонахождения данного юридиче-
ского лица. При этом в ходе проверки были проверены все объекты 
защиты, принадлежащие проверяемому лицу, располагающиеся 
по иным адресам в пределах одного города. Данные действия были 
признаны судом незаконными, а результаты проверки недействитель-
ными (постановление ФАС Уральского округа от 09.08.2013 № Ф09–
7304/13 по делу № А60–48747/2012)

Может ли орган контроля 
истребовать у проверяе-
мых лиц документы, 
которые есть у него 
в наличии (представля-
лись ранее)?

Законодательство Российской Федерации не ограничивает право 
должностных лиц органов контроля запрашивать при проведении 
проверки документы по признаку того, представлялись они ранее 
в орган контроля или не представлялись. Такие действия органов 
контроля признаются правомерными.
(Постановление ФАС Дальневосточного округа № А51–12080/2013 
от 09.12.2013;
постановление ФАС Дальневосточного округа № А51–23416/2012 
от 24.07.2013)

Правомерны ли действия 
органа контроля по ис-
требованию документов 
у лица, подлежащего 
проверке еще до начала 
такой проверки (в момент 
вручения распоряжения 
о проведении проверки, 
в котором указано, что 
лицо обязано представить 
перечень документов 
до начала проверки)?

По данному вопросу выявлена противоречивая практика. Некоторые 
суды считают, что такие действия органа контроля не нарушают 
требования Федерального закона № 204-ФЗ (постановление Челябин-
ского областного суда от 22 августа 2013 г. № 4а13–623; постановле-
ние Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от 31.01.2014 
по делу № А21–7290/2013).
Иные суды квалифицируют такие действия как незаконные, удлиняю-
щие общий срок проверки, так как в связи с досрочным запросом 
документов проверка фактически началась раньше (апелляционное 
определение Хабаровского краевого суда от 06.12.2013 по делу 
№ 33–7885)

Правомерны ли действия 
органа контроля по ис-
требованию

Федеральный закон № 294-ФЗ не предусматривает права органа 
контроля требовать представить документы в электронном виде. 
Проверяемое лицо вправе отказать органу контроля в представлении
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у проверяемых лиц 
необходимых для 
проверки документов 
в электронном виде?

документов в такой форме, представив их только на бумажных 
носителях.
Постановлением заместителя руководителя МРУ Росфинмониторинга 
по ЦФО от 26 марта 2013 года генеральный директор ООО «Стар 
Бет» признан виновным в совершении административного правонару-
шения, предусмотренного ч. 3 ст. 15.27 КоАП Российской Федерации, 
и ему назначено наказание за воспрепятствование проведению 
органом контроля проверок в виде административного штрафа 
в размере 30 000 рублей.
По мнению органа контроля правонарушение выразилось в том, что 
в ходе проверки соблюдения законодательства о противодействии 
легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, 
и финансированию терроризма ООО «Стар Бет» отказалось выпол-
нять требование органа контроля представить карточки счетов бухгал-
терского учета в электронном виде. Общество представило их 
в полном объеме, но только на бумажном носителе. Эти действия 
были квалифицированы как воспрепятствование проведению 
проверки.
Однако суд отменил данное постановление, сочтя, что Федеральный 
закон № 294-ФЗ не дает право органу контроля требовать представить 
запрошенные им документы именно в электронной форме.
(решение Московского городского суда от 8 августа 2013 года по делу 
№ 7–1961/13)

О каком общем сроке 
проверки в отношении 
одного субъекта малого 
предпринимательства 
в ст. 13 Федерального 
закона № 294-ФЗ идет 
речь (в год не более 
пятидесяти часов для 
малого предприятия 
и пятнадцати часов для 
микропредприятия)?  
Как его применять 
на практике?

Из системного толкования приведенных положений Федерального 
закона № 294-ФЗ следует, что при расчете времени (в часах) проведе-
ния выездных плановых проверок малых предприятий и микропред-
приятий для соблюдения ограничений, установленных ч. 2 ст. 13 
данного Федерального закона, в расчетный срок засчитывается только 
время непосредственного нахождения проверяющих на месте 
осуществления деятельности проверяемого лица.
В данный срок (в часах) не включается, например, время подготовки 
к выездной проверке, проведения после посещения проверяемого 
объекта экспертиз, исследований, испытаний, измерений и иных 
мероприятий, при осуществлении которых проверяющие не находят-
ся на месте осуществления деятельности проверяемого лица, 
поскольку в это время не происходит непосредственное взаимодей-
ствие такого лица и проводящего проверку органа контроля (надзора).
Следовательно, при расчете времени проведения проверки в отноше-
нии конкретного субъекта малого предпринимательства учитывается 
общее время проверок (в часах), проведенных в течение года в отно-
шении данного субъекта всеми органами государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля (постановление Самарского 
областного суда от 30.08.2013 № 4а-571/2013)

Если лицо было надлежа-
щим образом уведомлено 
о проведении в отноше-
нии него проверки 
с указанием конкретного

В целом суды исходят из того, что на весь период проведения 
проверки, указанный в распоряжении о проверке, хозяйствующий 
субъект должен обеспечить присутствие на объекте проверки 
уполномоченных представителей (даже, если проверка не начата 
в первый день периода, указанный в распоряжении о проверке). 
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периода, когда будет 
проводиться проверка, 
однако такое лицо, либо 
его уполномоченные 
представители отсутство-
вали в день, когда 
должностные лица органа 
контроля явились 
на объект проверки, 
могут ли быть такие 
действия квалифицирова-
ны как воспрепятствова-
ние проведению проверки 
(ч.1 ст. 19.4.1 КоАП 
Российской Федерации)

В противном случае действия проверяемого лица будут квалифициро-
ваны как воспрепятствование законной деятельности должностного 
лица органа контроля.
Так, 10.08.2012 года Департаментом Росприроднадзора по ЦФО выне-
сен приказ о проведении внеплановой выездной проверки юридиче-
ского лица — ЗАО «ФинИнвест» в период с 27 августа 2012 года 
по 21 сентября 2012 года. Руководитель общества был уведомлен, что 
проверка планируется на 10 сентября 2012 года в 11–00.
Между тем, к началу проверки 10 сентября 2012 года в 11–00 часов 
законный представитель юридического лица ЗАО «ФинИнвест» 
не явился, чем общество уклонилось от проверки органом государ-
ственного контроля (надзора).
Вышеуказанными действиями ЗАО «ФинИнвест» совершило 
административное правонарушение, предусмотренное ч. 1 ст. 19.4.1 
КоАП Российской Федерации.
(постановление Московского областного суда от 18.07.2013 года 
по делу № 4а-573/13)
Аналогичное решение принято постановлением Суда Еврейской 
автономной области от 08.08.2013 по делу № 4-А-60

Вопросы материального права
Насколько убедительной 
для судов и администра-
тивных органов является 
отсылка проверяемых 
лиц к тому, что объект 
защиты не принадлежит 
им на законном праве, 
и проверяемое лицо 
не является надлежащим 
субъектом  
ответственности

Суды и административные органы практически всегда исходят 
из того, кто является фактическим пользователем спорных объектов 
(зданий, помещений, сооружений). В отношении пользователя 
и налагаются санкции за выявленные нарушения обязательных 
требований. Отсутствие надлежаще оформленных вещных прав 
на объект защиты не приводит к исключению ответственности в связи 
с выявленными нарушениями. (Цитата: «Как верно указал апелляци-
онный суд, вид вещного права, на котором Предприятию принадлежат 
проверяемые объекты (хозяйственное ведение или аренда) в публич-
ных правоотношениях, возникающих в связи с их проверкой органом 
государственного контроля (надзора), не имеет юридического 
значения» (постановление ФАС Волго-Вятского округа от 12.09.2013 
по делу № А82–5027/2012). Аналогичное решение принято поста-
новлением ФАС Волго-Вятского округа от 12.09.2013 по делу 
№ А82–5027/2012)

Если между органом 
государственной власти 
(органом местного 
самоуправления) 
и хозяйствующим 
субъектом заключен дого-
вор, контроль соблюде-
ния условий которого 
периодически осущест-
вляет сторона договора, 
являющаяся органом 
власти, применяется ли 
к таким отношениям

К таким отношениям, имеющим гражданско-правовой характер 
нормы Федерального закона № 294-ФЗ не применяются.
Постановление ФАС Дальневосточного округа № А51–20618/2012 
от 19.04.2013 (к таким отношениям отнесен контроль использования 
муниципального имущества);
Постановление ФАС Северо-Кавказского округа № А32–14566/2012 
от 05.08.2013 (к таким отношениям отнесен лесной контроль (в рам-
ках проверки использования лесопользователем лесного участка)
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требования Федерального 
закона № 294-ФЗ?
Распространяются ли 
требования Федерального 
закона № 294-ФЗ 
на проверки использова-
ния государственного 
и муниципального 
имущества, если орган 
контроля выявил 
бездоговорное (самоволь-
ное) использование 
такого имущества

Такие проверки не связаны с осуществлением контроля над предпри-
нимательской деятельностью заявителя, а направлены на соблюдение 
прав собственника объекта недвижимого имущества, в связи с его 
использованием сторонней организацией, без оформления правоотно-
шений в установленном порядке. Поэтому требования Федерального 
закона № 294-ФЗ не применяются.
(постановление ФАС Московского округа № А40–139257/12–148–
1349 от 23.07.2013)

Распространяются ли 
требования Федерального 
закона № 294-ФЗ 
на проверки в отношении 
органов государственной 
власти и органов 
местного самоуправления

Общераспространенным подходом является распространение 
требований закона на учреждения, находящиеся в ведении органов 
власти (в том числе на муниципальные образовательные учреждения). 
В отношении применимости закона на органы власти нет однозначно-
го ответа в судебной практике. Суды могут как применять его нормы, 
особенно в отношении органов местного самоуправления (поста-
новление ФАС Восточно-Сибирского округа по делу № А10–
3385/2012 от 17.10.2013; постановление ФАС Северо-Западного 
округа от 23.05.2013 по делу № А13–11460/2012; постановление ФАС 
Северо-Западного округа от 12.02.2013 по делу № А13–3494/2012; 
постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 17.12.2013 
по делу № А75–1925/2013), так и прямо указывать в решениях 
на неприменимость его норм к рассматриваемым правоотношениям. 
Так, в постановлении ФАС Северо-Западного округа № А13–
3495/2012 от 14.01.2013 указано, что федеральные органы исполни-
тельной власти и органы местного самоуправления не являются 
хозяйствующими субъектами, проведение проверок которых регла-
ментировано Федеральным законом № 294-ФЗ, в связи с чем планиру-
емые проверки данных органов не подлежат включению в ежегодный 
план проведения плановых проверок, размещаемый на сайте прокура-
туры области.
Аналогичный вывод содержится в постановлении ФАС Северо-Запад-
ного округа № А44–5910/2012 от 29.04.2013

Распространяются ли 
требования Федерального 
закона № 294-ФЗ 
на общественный 
контроль (например, 
на проверки обществ 
защиты прав потребите-
лей торговых объектов)?

Общественный контроль деятельности хозяйствующих субъектов 
в настоящее время распространен в сфере защиты прав потребителей. 
В соответствии со ст. ст. 45, 46 Закона от 07.02.1992 № 2300–1 
«О защите прав потребителей», общественные объединения потреби-
телей (их ассоциации и союзы) вправе проводить общественный 
контроль за соблюдением прав потребителей, направлять по результа-
там такого контроля информацию в органы государственной власти, 
а также предъявлять иски в суды в защиту неопределенного круга 
лиц. На основании данных норм лица, представляющиеся работника-
ми таких объединений, проводят проверки исполнения требований 
в сфере защиты прав потребителей в розничных магазинах.
По вопросу о том распространяются или нет требования
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Федерального закона № 294-ФЗ на такие проверки выявлена противо-
речивая судебная практика. Буквальное толкование норм закона 
позволяет прийти к выводу, что такие проверки не являются меропри-
ятиями в рамках государственного или муниципального контроля, 
и поэтому требования закона на них не распространяются. Однако 
при таком подходе общественные объединения могут злоупотреблять 
своим правом проводить такие проверки. В частности злоупотребле-
ния могут заключаться в проведении проверок без предупреждения, 
хаотично, не уведомляя о результатах, не давая возможности предста-
вить возражения на них. Поэтому некоторые суды применяют 
требования Федерального закона № 294-ФЗ к таким проверкам 
по аналогии закона.
В апелляционном определении Московского городского суда от 6 ав-
густа 2013 г. по делу № 11–12839 (о проведении проверки обществом 
потребителей в одном из магазинов Кира Пластина) указано, что 
несоблюдение общественными организациями, которым в соответ-
ствии с Законом Российской Федерации «О защите прав потребите-
лей» предоставлены полномочия осуществлять общественную защиту 
прав потребителей, в частности, путем проведения проверочных 
мероприятий, требований к порядку проведения проверочных 
мероприятий, предусмотренных Федеральным законом № 294-ФЗ, 
приводит к злоупотреблению и превышению компетенции проверяю-
щего лица и ограничению прав субъектов предпринимательской 
деятельности, что недопустимо.
Однако часть судов придерживается буквального толкования положе-
ний Федерального закона № 294-ФЗ и не распространяет его требова-
ния на общественные проверки (решение Пермского краевого суда 
от 02.10.2013 по делу № 7–960/21–559–2013 об обжаловании поста-
новления по делу об административном правонарушении, вынесен-
ном на основании материалов (акта проверки), составленных в ходе 
общественной проверки реализации табачной продукции несовер-
шеннолетним лицам)

Могут ли учреждения, 
подведомственные 
органам государственной 
власти, органам местного 
самоуправления осущест-
влять проверки в рамках 
государственного или 
муниципального 
контроля?

Федеральным законодательством закреплено общее правило о недо-
пустимости осуществления полномочий по государственному надзору 
государственными учреждениями (п.1 ст. 2 Федерального закона 
№ 294-ФЗ). Как исключение из этого правила предусмотрена 
возможность осуществлять государственным учреждениям только 
отдельные полномочия по осуществлению федерального государ-
ственного лесного надзора, федерального государственного пожарно-
го надзора, государственного надзора в области использования 
и охраны особо охраняемых природных территорий, государственно-
го портового контроля и только на основании федерального закона.
На основе данных положений закона Московский городской суд 
решением от 1 октября 2013 года по делу № 3–127/2013 признал 
не соответствующим федеральному законодательству часть норм 
постановления Правительства Москвы от 09 апреля 2002 года 
№ 262-ПП, допускающих осуществление проверок государственным 
учреждением «Служба охраны особо охраняемой природной
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Вопрос  
правоприменительной  

практики
Позиция судов

территории города Москвы». Суд отметил, что хотя Федеральный 
закон № 294-ФЗ и предусматривает возможность передачи учрежде-
ниям части контрольных функций в сфере охраны особо охраняемых 
природных территорий (ООПТ), но только в случае, если такая 
возможность предусмотрена в отраслевом федеральном законе. Такое 
указание в специальном законодательстве отсутствует.
По данному делу пользователь ООПТ мотивировал свое заявление 
об отмене норм указанного выше акта тем, что он подвергается 
на постоянной основе проверкам со стороны государственных 
инспекторов по охране ООПТ г. Москвы

1.2.3. обзор судебной практики по отдельным вопросам применения судами 
обязательных требований, подлежащих проверке

Общая (экспертная) характеристика применяемых судами  
и административными органами обязательных требований

К сожалению, правоприменительная практика осуществления государственного кон-
троля (надзора) в части применения санкций за допущенные нарушения обязательных 
требований и трактовки таких требований не отвечает принципам определенности. Про-
веряемому лицу достоверно не известно, какие последствия его ожидают за те или иные 
нарушения. В схожих обстоятельствах суды выносят различные решения. Приходится кон-
статировать, что в ходе судебного рассмотрения имеется существенная степень усмотрения, 
которая позволяет приходить к различным выводам по одним и тем же вопросам. Указанные 
обстоятельства негативно влияют на правосознание бизнеса и на его ориентацию на ис-
полнение обязательных требований.

До недавнего времени невозможность назначения административного наказания ниже 
низшего предела приводила к назначению существенных штрафных санкций даже за неболь-
шие нарушения обязательных требований, которые суд или должностное лицо администра-
тивного органа по тем или иным причинам отказывались признавать малозначительными.

В настоящее время Конституционный суд Российской Федерации принял решение 
о возможности назначения административного штрафа ниже низшего предела. Решение 
было провозглашено 25.02.2014 в результате рассмотрения жалоб девяти компаний 14. Дан-
ное решение следует приветствовать, так как хотя бы на стадии назначения наказания 
можно будет учитывать степень общественной опасности содеянного. Конституционный 
суд Российской Федерации обязал федерального законодателя внести соответствующие 
изменения в КоАП Российской Федерации.

Однако в сфере административного законодательства остается множество других про-
блем. Одной из самых существенных проблем является обилие отсылочных норм 
в Кодексе об административных правонарушениях к положениям иных нормативных 

14 По делу о проверке конституционности ряда положений статей 7.3, 9.1, 14.43, 15.19, 15.23.1 
и 19.7.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.



100 1. Нормативно-правовое регулирование и правоприменительная практика в 2013 г. 

правовых актов (в том числе к подзаконным и ведомственным). В условиях наличия в ста-
тьях КоАП Российской Федерации таких норм на нарушения тех или иных правил (вете-
ринарных правил и норм (ст. 10.6 КоАП Российской Федерации), санитарных правил (ст. 
6.3 КоАП Российской Федерации), правил пожарной безопасности (ст. 20.4 КоАП Россий-
ской Федерации) без конкретизации о каких именно нормах таких правил идет речь, к ад-
министративной ответственности может быть привлечено лицо за любое даже незначи-
тельное нарушение таких правил. При этом к корпусу таких ведомственных правил могут 
относиться и акты Советского Союза с неясным правовым статусом и отсутствием ка-
ких-либо сведений об их официальной публикации. Так, судьи систематически выносят 
решения ссылаясь на акты, изданные в СССР. Например, Правила ветеринарного осмотра 
убойных животных и ветеринарно-санитарной экспертизы мяса и мясных продуктов, 
утвержденных Главным управлением ветеринарии Минсельхоза СССР 27.12.1983, Феде-
ральный арбитражный суд центрального округа признал действующим нормативным актом 
(постановление ФАС Центрального округа от 29.11.2013 по делу № А09–105/2013).

Арбитражный суд указал, что ссылка заявителя кассационной жалобы на невозможность 
применения вышеуказанных правил ввиду того, что они изданы в СССР и не могут быть при-
менимы по истечении 30 лет несостоятельна, поскольку согласно пункту 2 раздела второго 
«Заключительные и переходные положения Конституции Российской Федерации» правовые 
акты СССР и РСФСР, которыми регламентирована деятельность рынков, являются действу-
ющими и применяются в части, не противоречащей Конституции Российской Федерации.

В настоящее время затруднительно даже составить исчерпывающий перечень всех 
«действующих» ветеринарных правил.

Между тем административная ответственность может наступить за нарушения любых 
из них. При этом одинаково высокое наказание может назначаться за любые нарушения ука-
занных и подобных им правил по усмотрению должностного лица административного органа.

Постановление ФАС Московского округа от 22.04.2013 по делу № А41–30718/12
Так, за несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при 

обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами (ст. 
8.2 КоАП Российской Федерации) ЗАО «Птицефабрика «Мирная» было оштрафовано 
на 250 000 рублей (верхний предел санкции). Нарушение выразилось в неправильном хране-
нии отработанных люминесцентных ламп — сбор и временное накопление отработанных 
ртутных ламп осуществлялось обществом в закрытом помещении совместно с посто-
ронними предметами без использования специализированной тары, в картонных коробках, 
на полу помещения.

Суд сослался на пункты 5 и 7 Правил обращения с отходами производства и потребления 
в части осветительных устройств, электрических ламп, ненадлежащие сбор, накопление, 
использование, обезвреживание, транспортирование и размещение которых может повлечь 
причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям и окружающей 
среде, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 03.09.2010 
№ 681. В соответствии с указанными пунктами, накопление отработанных ртутьсодержа-
щих ламп производится отдельно от других видов отходов в специальной таре.

Необходимо отметить, что если бы ЗАО «Птицефабрика «Мирная» просто выбросило 
отработанные люминесцентные лампы на свалку вместе с бытовыми отходами, наказание 
было бы такое же.
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Указанное положение вещей мотивирует хозяйствующего субъекта скорее «договорить-
ся» с инспектором, чем соблюдать обязательные требования, исключая для себя возмож-
ность наступления ответственности.

1.    Применение судами требований, установленных в локальных актах проверя-
емого лица

Крупные хозяйствующие субъекты, инфраструктурные предприятия заинтересованы 
в безопасности своей деятельности, поэтому в ряде случаев своими внутренними актами, 
не являющимися нормативными правовыми актами, они устанавливают повышенные тре-
бования по обеспечению безопасности.

Общей позицией судов является то, что такие требования органы контроля проверять 
не вправе.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 19.11.2013 по делу № А28–11132/2012
Управлением МВД по Кировской области проведена плановая проверка Кировского 

областного управления инкассации — филиала Российского объединения инкассации. В ходе 
проверки выявлено среди прочего нарушение проверяемым лицом Инструкции по инкасса-
ции и перевозке ценностей, утвержденной приказом генерального директора Российского 
объединения инкассации (РОСИНКАС) Центрального банка Российской Федерации 
от 29.04.2011 № 7-дсп. По результатам проверки выдано предписание об устранении на-
рушений, которое было обжаловано. Суд признал недействительным отдельные пункты 
предписания об устранении нарушений внутренних документов РОСИНКАС, указав сле-
дующее. Приказы генерального директора РОСИНКАС, нарушение которых вменено Объ-
единению, относятся к внутренним организационно-распорядительным документам РО-
СИНКАС, не зарегистрированы Министерством юстиции Российской Федерации и не яв-
ляются нормативными правовыми актами. Суд установил, что оспариваемое предписание 
(в обжалуемой части) неправомерно возлагает на Объединение обязанности в сфере вну-
триорганизационной деятельности, в связи с чем пришел к выводу о незаконности пункта 
предписания.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Восточно-Сибирского округа 
№ А19–21274/2012 от 22.07.2013.

2.    Государственный пожарный надзор
Наиболее спорными вопросами, с которыми судам приходится сталкиваться при рас-

смотрении дел по спорам, связанным с осуществлением государственного пожарного над-
зора, являются:

 – допустимость требований органов пожарного надзора об изменении конструкции 
здания;

 – распределение ответственности за допущенные нарушения правил пожарной без-
опасности между арендатором и арендодателем.

1. Конструктивные несоответствия зданий, сооружений, иных объектов защиты тре-
бованиям пожарной безопасности

Рассмотрение споров, связанных с осуществлением государственного пожарного над-
зора, часто связано с решением судами вопросов о законности требований органа контро-
ля об изменении конструкции здания.
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Проблема заключается в том, что многие здания не соответствуют современным проти-
вопожарным требованиям (в частности к устройству путей эвакуации, к наличию аварийных 
выходов, лестниц, подъездов аварийного транспорта и прочее). Наиболее часто в суде рас-
сматриваются споры о соответствии объекта защиты требованиям СНиП 21-01-97. В итоге 
орган контроля выдавая обязательное для исполнения предписания фактически обязывает 
хозяйствующего субъекта провести реконструкцию здания, что иногда невозможно, осо-
бенно если речь идет о требованиях, предъявляемых к арендатору. Кроме того реконструк-
ция здания требует вложения значительных денежных средств, которые могут отсутство-
вать у хозяйствующего субъекта.

При этом, в данном вопросе имеются проблемы и юридического характера. Здания, 
имеющие конструктивное несоответствие современным пожарным требованиям, могли 
быть построены и введены в эксплуатацию до принятия актов, содержащих противопожар-
ные требования, несоответствие которым выявлено в ходе проверки.

В каких пределах современные требования и строительные нормы, обеспечивающие 
пожарную безопасность, распространяются на здания построенные до их принятия? Такие 
вопросы приходится решать судам Российской Федерации. Дело в том, что базовый закон 
в сфере противопожарной безопасности (Федеральный закон от 22.07.2008 № 123-ФЗ «Тех-
нический регламент о требованиях пожарной безопасности») до 12.07.2012 в части 4 ста-
тьи 4 предусматривал, что на существующие здания, сооружения и строения, запроекти-
рованные и построенные в соответствии с ранее действовавшими требованиями пожарной 
безопасности, положения настоящего Федерального закона не распространяются, за ис-
ключением случаев, если дальнейшая эксплуатация указанных зданий, сооружений и стро-
ений приводит к угрозе жизни или здоровью людей вследствие возможного возникновения 
пожара. В таких случаях собственник объекта или лицо, уполномоченные владеть, поль-
зоваться или распоряжаться зданиями, сооружениями и строениями, должны принять меры 
по приведению системы обеспечения пожарной безопасности объекта защиты в соответ-
ствие с требованиями настоящего Федерального закона.

Инспекторы государственного пожарного надзора всегда исходят из того, что любое на-
рушение обязательных требований создает угрозы причинения вреда жизни или здоровью 
людей. Поэтому предписания об изменении конструкции здания были не редкостью. 
С 12.07.2012 норма части 4 статьи 4 Федерального закона от 22.07.2008 № 123-ФЗ изложена 
в новой более либеральной редакции. Теперь в случае, если положениями настоящего Феде-
рального закона (за исключением исключительных положений) устанавливаются более вы-
сокие требования пожарной безопасности, чем требования, действовавшие до дня вступления 
в силу соответствующих положений настоящего Федерального закона, в отношении объектов 
защиты, которые были введены в эксплуатацию либо проектная документация на которые 
была направлена на экспертизу до дня вступления в силу соответствующих положений на-
стоящего Федерального закона, применяются ранее действовавшие требования.

Однако в 2013 г. в судах еще рассматривалось много споров по указанным вопросам, 
во-первых, из-за того, что некоторые обжалуемые действия произошли до 12.07.2012, 
во-вторых, из-за того, что инспекторы государственного пожарного надзора по инерции 
продолжали требовать расширить пути эвакуации, устроить эвакуационный выход со вто-
рого этажа, иным образом изменить конструкцию здания.

При рассмотрении таких споров различные суды приходят к противоречивым требо-
ваниям. Наибольшее количество решений в пользу хозяйствующих субъектов выявлено 
в Волго-Вятском арбитражном округе.
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Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 07.11.2013 по делу № А29–9288/2012
Отдел надзорной деятельности Княжпогостского района Управления надзорной 

деятельности ГУ МЧС по Республике Коми провел внеплановую выездную проверку ГБУ 
«Социально-реабилитационный центр для несовершеннолетних Княжпогостского рай-
она». В ходе проверки Отдел выявил нарушения требований пожарной безопасности 
(пункты 6.16 и 6.27 СНиП 21–01–97) на объекте защиты по адресу: Республика Коми, 
Княжпогостский район, город Емва, улица Коммунистическая, 38. Установлено, что 
ширина проемов эвакуационных выходов, ведущих в направлении основного эвакуацион-
ного выхода на улицу или в подъезд дома, ширина трех проемов в общем коридоре меж-
ду медицинским кабинетом и тренажерным залом, ширина проема в общем коридоре 
напротив изолятора и ширина других проемов в общем коридоре составляет менее 1,2 
метра. Орган контроля выдал предписание привести пути эвакуации к установленным 
требованиям.

Суд признал такие требования незаконными, при этом указав следующее. Учреждение 
использует здание, введенное в эксплуатацию в 1996 году (до введения в действие СНиП 
21–01–97*). Пункты 6.16 и 6.27 данных правил содержат требования не режимно-эксплу-
атационного, а объемно-планировочного характера и подлежат соблюдению Учрежде-
нием лишь в случае осуществления реконструкции или капитального ремонта указанного 
здания, а не в ходе его текущей эксплуатации.

Согласно пункту 1.7 СНиП 21–01–97* необходимость приведения существующих зда-
ний в соответствие с данными нормами определяется пунктом 8.5 СНиП 10–01–94 «Си-
стема нормативных документов в строительстве. Основные положения», которые утра-
тили силу с 01.10.2003.

В силу пункта 8.5 СНиП 10–01–94, действовавших на момент введения в действие 
СНиП 21–01–97, на существующие здания и сооружения, запроектированные и постро-
енные в соответствии с ранее действующими нормативными документами, вновь разра-
батываемые документы не распространяются, за исключением случаев, когда дальнейшая 
эксплуатация таких зданий и сооружений приводит к недопустимому риску для безопас-
ности жизни и здоровья людей.

Таким образом, при введении в действие СНиП 21–01–97 распространение их действия 
на ранее введенные в эксплуатацию здания и сооружения не предусматривалось, за исклю-
чением случаев возникновения недопустимого риска для безопасности жизни и здоровья 
людей.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 05.11.2013 по делу N А29–8871/2012 
примечательно тем, что проверка здания 1988 года постройки проведена уже после вне-
сения правок в Федеральный закон от 22.07.2008 № 123-ФЗ «Технический регламент о тре-
бованиях пожарной безопасности». Тем не менее, орган контроля все равно выдал пред-
писание, исполнение которого влекло бы реконструкцию здания. Однако суд признал такие 
действия незаконными.

Аналогичное решение принято постановлениями ФАС Волго-Вятского округа № А82–
772/2013 от 17.10.2013 и № А82–16042/2012 от 09.10.2013, постановлением Одиннадцатый 
арбитражный апелляционный суд № А55–11676/2013 от 14.11.2013.

Однако, как уже указывалось выше, не во всех случаях судебная практика по таким 
делам единообразна.
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Постановление ФАС Московского округа от 12.07.2013 по делу № А40–144015/12–
154–1386

В целях контроля за выполнением требований ранее выданного предписания в период 
с 19.07.2012 г. по 14.08.2012 г. (то есть после внесения правок в Федеральный закон 
от 22.07.2008 № 123-ФЗ «Технический регламент о требованиях пожарной безопасно-
сти») проведена внеплановая выездная проверка на объекте ООО «Казакова-центр», на-
ходящемся по адресу: г. Москва, Спартаковская пл., д. 16, стр. 2, 6 и 15.

В ходе проведенной проверки выявлен ряд нарушений обязательных требований по-
жарной безопасности, в частности:

 – на путях эвакуации допущено применение лестниц из горючих металлов (пункт 33 
Правил противопожарного режима в Российской Федерации; таблица 4 СНиП 21–01–97*);

 – ширина эвакуационного выхода менее 0,8 м (пункт 33 Правил противопожарного 
режима в Российской Федерации; пункт 6.16 СНиП 21–01–97*).

По результатам проверки выдано новое предписание, которое было обжаловано 
в суде. При заявитель ссылался на то, что при строительстве здания в 1907 году преду-
смотреть нормы пожарной безопасности, принятые в 1997 году, было невозможно.

Между тем, суд не согласился с доводами заявителя, сославшись по сути только на то, 
что объект защиты действительно не соответствует требованиям пожарной безопас-
ности (указано каким именно), что никем не оспаривается и доказано в рамках проверки. 
Иное обоснование в решении кассационной инстанции отсутствует.

2. Распределение ответственности за нарушение обязательных требований пожарной 
безопасности между арендатором или арендатором

Так как проверки соблюдения требований пожарной безопасности осуществляются, 
прежде всего, в отношении физических характеристик недвижимого имущества, то прин-
ципиально важным становится вопрос, кто должен нести ответственность за допущенные 
нарушения в указанном объекте недвижимости. Так как указанный вопрос урегулирован 
в законодательстве плохо, то в судах возникает множество споров. Торговые и офисные 
центры, склады и прочие объекты становятся проблемными с точки зрения определения 
надлежащего субъекта ответственности. Так, собственник здания перекладывает ответ-
ственность на управляющую данным зданием организацию, подтверждая свои доводом 
соответствующим договором, управляющая организация в свою очередь указывает на арен-
датора как виновное лицо.

При этом органы пожарного надзора исходят обычно из того, в отношении кого назначена 
проверка. Суды анализируют положения договора аренды, в целях определения того, на кого 
по договору возложены обязанности по соблюдению требований пожарной безопасности.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 04.03.2013 по делу № А43–11098/2012
С 28.02 по 27.03.2012 Отдел государственного пожарного надзора по Нижегородско-

му району города Нижнего Новгорода ГУ МЧС по Нижегородской области провело вне-
плановую проверку соблюдения ЗАО «Концерн «Термаль» требований пожарной безопас-
ности по адресу: город Нижний Новгород, к/п Зеленый город, профилакторий «Термаль».
Усмотрев в действиях Общества состав административных правонарушений, ответ-
ственность за которые предусмотрена частями 1, 3 и 4 статьи 20.4 КоАП Российской 
Федерации Управление приняло постановление от 22.03.2012 о назначении Обществу 
наказания в виде штрафа в размере 150 000 рублей.
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ЗАО «Концерн «Термаль» обжаловало указанное постановление, при этом оно ссыла-
лось на то, что оно не является субъектом правонарушения, так как помещения, в кото-
рых выявлены нарушения правил пожарной безопасности находятся в пользовании арен-
датора, который сам должен отвечать за нарушение требований.

Суд не согласился с доводами заявителя, указав, что ответственность за соблюдение 
требований пожарной безопасности может быть возложена как на собственника поме-
щения (здания), так и на лицо, уполномоченное владеть, пользоваться и распоряжаться 
имуществом (арендатора). Из материалов дела видно и суды установили, что в соответ-
ствии с договором аренды от 01.05.2008 № А46/08, заключенным между заявителем 
и арендатором, именно заявитель принял на себя обязательства в области обеспечения 
правил пожарной безопасности на переданном в аренду объекте.

Однако более часто ответственность возлагается все же на арендаторов объекта защи-
ты. Именно такое решение принято в:

 – постановлении ФАС Волго-Вятского округа № А11–914/2012 от 22.01.2013;
 – постановлении ФАС Восточно-Сибирского округа № А33–18055/2012 от 12.12.2013.

В постановлении ФАС Московского округа № А40–81264/12–2–402 от 22.01.2013 суд 
признал законным привлечение к ответственности арендатора даже за конструктивное не-
соответствие здания требованиям пожарной безопасности (ширина эвакуационных выхо-
дов меньше нормативно положенной). При этом первоначально проверка проводилась 
вообще в отношении арендодателя, и только в ходе проверки должностные лица органа 
контроля возбудили уже в отношении арендатора дело об административном правонару-
шении, предусмотренном ч. 4 ст. 20.4 КоАП Российской Федерации. По результатам рас-
смотрения дела был назначен штрафа в размере 150 000 рублей.

3.    Контроль (надзор) за трудовой деятельностью иностранных работников
Как уже указывалось в начале настоящего раздела, судебные споры по делам о нару-

шениях, допущенных при осуществлении контроля (надзора) за трудовой деятельностью 
иностранных работников, весьма распространены.

Это связано с тем, что за нарушение в указанное сфере предусмотрены одни из самых 
высоких штрафов в административном законодательстве: от 250 до 800 тыс. рублей (ст.ст. 
18.15 и 18.16 КоАП Российской Федерации). Огромная вилка возможного штрафа по таким 
делам приводит к большой доли усмотрения должностного лица органа контроля при на-
значении наказания.

В ходе анализа судебной практики по таким делам были выявлены следующие пробле-
мы, которые наиболее часто рассматриваются в судах.

1. Формы привлечения к трудовой деятельности иностранного гражданина
При рассмотрении дела об административном правонарушении, предусмотренного ст. 

18.15 КоАП Российской Федерации необходимо доказать фактическое привлечение работ-
ника к выполнению трудовой функции (при этом не важно заключен или не заключен 
трудовой договор (иной договор). Отсутствие заключенного между обществом и иностран-
ным гражданином письменного трудового договора в силу статьи 67 Трудового кодекса 
Российской Федерации не опровергает подтвержденный иным образом факт привлечения 
обществом к трудовой деятельности этого иностранного гражданина. Поэтому если на объ-
екте проверяемого лица орган контроля обнаружит иностранного гражданина с признака-
ми выполнения им трудовой функции (находился в рабочей одежде, в момент проверки 
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выполнял трудовую функцию), то факт привлечения иностранного гражданина к выпол-
нению трудовой функции считается доказанным. Примечанием № 1 к ст. 18.15 КоАП Рос-
сийской Федерации определено, что под привлечением к трудовой деятельности в Россий-
ской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства понимается допуск 
в какой-либо форме к выполнению работ или оказанию услуг либо иное использование 
труда иностранного гражданина или лица без гражданства. Также судами для доказывания 
факта привлечения иностранного гражданина к выполнению трудовой функции принима-
ются во внимание и объяснения самого иностранного гражданина о том, что он делал 
на объекте проверяемого лица.

При этом игнорируются и различные юридические уловки проверяемых лиц, направ-
ленные на сокрытие привлечения иностранной рабочей силы.

В частности распространена практика, когда хозяйствующий субъект привлекает ино-
странных граждан к выполнению трудовой функции на своем объекте через посредника. 
В ходе проверки органу контроля предъявляется договор на выполнение работ с третьим 
лицом (посредником), а также какие-либо подтверждения того, что выявленный нелегаль-
ный трудовой мигрант привлечен не самим хозяйствующим субъектом, а третьим лицом 
в целях исполнения заключенного им договора. При этом третье лицо (посредник) может 
быть не зарегистрировано в качестве индивидуального предпринимателя в целях миними-
зации назначаемых в отношении него административных штрафов (по ч.1 ст. 18.15 на граж-
дан может быть назначен штраф не более 5 тыс. рублей).

Однако даже такая юридическая схема не приводит к освобождению от ответственно-
сти конечного выгодоприобретателя труда иностранного мигранта.

Законность действий ФМС России по привлечению к ответственности хозяйствующе-
го субъекта, использующего труд иностранного гражданина через посредника, была про-
верена Высшим арбитражным судом Российской Федерации.

ВАС Российской Федерации отметил, что ссылки общества на договор, заключенный 
с третьим лицом на выполнение ремонтно-строительных работ, который самостоятель-
но привлек иностранного гражданина в целях исполнения заключенного договора, не могут 
служить основанием для освобождения от административной ответственности хозяй-
ствующего субъекта, на объекте которого обнаружили привлечение к выполнению тру-
довой функции иностранного гражданина без разрешения на работу. В рассматриваемом 
ВАС Российской Федерации деле третье лицо (гражданин Колян Ф. Ф.) не был зарегистри-
рован в качестве индивидуального предпринимателя. Это дало основание суду сделать 
вывод, что фактически третье лицо являлось не подрядчиком, а лишь посредником меж-
ду хозяйствующим субъектом и привлеченным к трудовой деятельности иностранным 
гражданином (постановление Президиума ВАС Российской Федерации от 05.06.2012 
№ 17221/11 по делу № А40–13149/11–94–120).

Аналогичная ситуация была предметом рассмотрения ФАС Восточно-Сибирского 
округа (№ № А33–7635/2013; А33–7636/2013; А33–7634/2013; А33–7631/2013; А33–
7630/2013).

Таким образом, какие-либо документированные основания исполнения работником 
трудовой функции не требуются. Более того, наличие заключенного трудового договора 
между хозяйствующим субъектом и иностранным гражданином не является достаточным 
доказательством совершения административного правонарушения. В пункте 20 поста-
новления от 17.02.2011 № 11 «О некоторых вопросах применения Особенной части Кодек-
са Российской Федерации об административных правонарушениях» Пленум Высшего 
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Арбитражного Суда Российской Федерации разъяснил, что заключение трудового догово-
ра с иностранным гражданином или лицом без гражданства само по себе не является при-
влечением иностранного гражданина или лица без гражданства к трудовой деятельности 
и не образует состава административного правонарушения. Противоправным является 
привлечение к трудовой деятельности, осуществляемой в виде фактического допуска кон-
кретного иностранного гражданина или лица без гражданства в какой-либо форме к вы-
полнению работ, оказанию услуг без соответствующего разрешения.

Однако, как и в других случаях судебная практика, в части рассмотрения споров, свя-
занных с осуществлением контроля за трудовой деятельностью иностранных работников, 
имеет примеры позиций судов с противоположными выводами.

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 21.03.2013 по делу № А39–1921/2012
Отдел иммиграционного контроля Управления ФМС России по Республике Мордовия 

17.04.2012 провел выездную внеплановую проверку соблюдения обществом с ограниченной 
ответственностью «Лайтрим» требований миграционного законодательства при осу-
ществлении им деятельности в магазине «Триал-спорт», расположенном по адресу: Ре-
спублика Мордовия, город Саранск, улица Васенко, дом 14, принадлежащем ему на осно-
вании долгосрочного договора аренды помещения от 25.08.2008, заключенного с ООО 
Фирма «Додж». По результатам проверки составлен акт от 17.04.2012, из содержания 
которого следует, что в ходе проверки установлен факт осуществления двумя гражда-
нами Республики Узбекистан Ермухамедовым Ш. К. и Пирназаровым Р. М. трудовой дея-
тельности в качестве плотников при строительстве карниза крыши данного магазина.

При решении вопроса о том, кто будет нести ответственность за привлечение ино-
странного гражданина к выполнению трудовой функции (Фирма Додж или магазин «Три-
ал-спорт») подразделение ФМС России приняло во внимание, что само здание принадле-
жало ООО Фирма «Додж». Кроме того, у одного из нелегальных мигрантов имелся тру-
довой договор с ООО Фирма Додж.

В итоге Фирма Додж была привлечена к административной ответственности по ч.1 
ст. 18.15 КоАП Российской Федерации и оштрафована на 300 тыс. рублей.

Суд признал данное постановление незаконным, сославшись на следующее.
Как видно из материалов дела, ООО фирма «Додж», являясь собственником помеще-

ния, с целью ремонта козырька крыши магазина заключило договор от 13.02.2012 № 1 
с гражданином Российской Федерации Бикмурзиным Ш. Ш. (посредник), согласно кото-
рому последний обязался сделать капитальный ремонт козырька крыши, а Общество — 
оплатить все расходы. К указанному договору составлена смета на выполнение ремонта 
козырька крыши магазина на сумму 14 000 рублей.

Во исполнение условий названного договора составлен акт выполненных работ 
от 27.04.2012, в соответствии с которым Общество приняло выполненные работы по ре-
монту козырька (потолка) крыши магазина, а по расходному кассовому ордеру от 23.05.2012 
№ 8 — выдало Бикмурзину Ш. Ш. 14 000 рублей.

Привлекая Общество к административной ответственности, Управление посчита-
ло, что гражданин Ермухамедов Ш. К. осуществлял в качестве разнорабочего трудовую 
деятельность (ремонт козырька крыши спортивного магазина «Триал-спорт») на объек-
те недвижимости, принадлежащем на праве собственности Обществу, на основании 
заключенного с последним трудового договора от 25.03.2012 при отсутствии соответ-
ствующего разрешения на работу.
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Вместе с тем в рассматриваемом случае суды установили, что Управлением не пред-
ставлено доказательств того, что именно Общество допустило Ермухамедова Ш. К. 
к работе по ремонту козырька крыши.

Заключенный трудовой договор не свидетельствует о фактическом допуске иностран-
ного гражданина к работе.

2. Основания проведения проверок соблюдения миграционного законодательства
Применение норм Федерального закона № 294-ФЗ при проведении миграционных про-

верок ограничено особенностями таких проверок, установленных в специальном законе. 
Согласно п.5 ч.4 ст. 1 Федерального закона № 294-ФЗ к проверкам в рамках федерального 
государственного контроля (надзора) в сфере миграции применяются особенности регули-
рования, установленные в Федеральном законе от 25.07.2002 № 115-ФЗ «О правовом по-
ложении иностранных граждан в Российской Федерации».

В статье 32 данного закона предусмотрено дополнительное по сравнению с Федераль-
ным законом № 294-ФЗ основание проведения внеплановой проверки в анализируемой 
сфере. Таким основанием является выявление факта возможного нарушения работодате-
лем, заказчиком работ (услуг), принимающей (приглашающей) стороной обязательных 
требований в результате проводимого органом государственного надзора мониторинга 
соблюдения таких требований.

Учитывая, формулировку данного основания, подразделения ФМС России практически 
свободны в проведении внеплановых проверок. При этом уведомление о проверке по та-
кому основанию и ее согласование с органами прокуратуры не требуется.

Принимая во внимание данное регулирование, хозяйствующие субъекты практически 
не имеют шансов в суде оспорить наличие оснований у органов ФМС России для прове-
дения проверки в рамках государственного контроля (надзора) за трудовой деятельностью 
иностранных работников.

Во всяком случае при анализе судебной практике не выявлено ни одного решения, 
в котором внеплановая проверка была бы признана недействительной в связи с отсутстви-
ем оснований для ее проведения.

Напротив, выявлено значительное количество судебных актов, в которых хозяйствую-
щим субъектам отказывалось в удовлетворении их требований о признании проверки не-
действительной по указанной причине:

 – постановление ФАС Московского округа № А40–39538/13–72–335 от 08.11.2013;
 – постановления ФАС Московского округа № А40–39545/13–92–381 и № А40–

39527/13–106–248 31.10.2013;
 – постановление ФАС Московского округа № А41–53273/12 от 18.10.2013;
 – постановление ФАС Московского округа № А41–53278/12 от 17.10.2013;
 – постановление ФАС Московского округа № А41–53270/12 от 10.10.2013;
 – постановление ФАС Московского округа № А40–20029/13–145–196 от 02.10.2013.

Из постановления ФАС Московского округа по делу № А40–23550/2013 от 25.12.2013 
следует, что для назначения внеплановой проверки достаточно сводки вышестоящего ор-
гана о возможных нарушениях.

Суды общей юрисдикции принимают аналогичные решения. На практике рассматри-
вались споры, когда подразделение ФМС осуществляло проверку с «открытым» распоря-
жением о проверке, вписывая наименование конкретного юридического лица в распоряже-
ние уже на месте после определения всех причастных лиц. Также в распоряжении 
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о проверке может быть указан только адресный ориентир без определения круга хозяйству-
ющих субъектов в отношении которых будет проводиться проверка. Также рассматривались 
споры об отсутствии в распоряжении проверки указания на источник информации о воз-
можных нарушениях миграционного законодательства, явившийся основанием для прове-
дения проверки. Все такие споры рассматриваются в пользу ФМС России:

 – постановление Московского городского суда от 05.08.2013 № 4а-1200/13;
 – постановление Красноярского краевого суда от 13.06.2013 № 4а-370/13.

3. Право издания приказов о проведении проверки соблюдения миграционного зако-
нодательства

В соответствии с ч.1 ст. 14 Федерального закона № 294-ФЗ, проверка проводится на ос-
новании распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государ-
ственного контроля (надзора), органа муниципального контроля. На практике к лицам, упол-
номоченным на издание распоряжения о проверке, относят и руководителей территориаль-
ных органов контроля. Однако в любом случае указание на то, что распоряжение о проверке 
могут подписывать только руководители и заместители руководителей органа контроля об-
ременительно для исполнения на местах. Поэтому это правило систематически нарушается 
и распоряжения о проверках подписывают не уполномоченные на это лица (например, на-
чальники отделов). Это проблема является общей для всех крупных органов контроля, где 
руководитель является важной персоной, и процесс подписания рядового распоряжения 
о проверке затягивается. По некоторым видам контроля (надзора) положения ведомственных 
нормативных правовых актов (административных регламентов), дающие право издавать рас-
поряжение о проверке лицам, не являющимся руководителями и заместителями руководите-
ля органа контроля, были предметом рассмотрения в Верховном суде Российской Федерации. 
По результатам рассмотрения незаконные нормы признавались недействительными.

В частности пункт 28 Административного регламента по исполнению государственной 
функции контроля и надзора за соблюдением положений миграционного законодательства 
Российской Федерации иностранными гражданами и лицами без гражданства и за соблю-
дением правил привлечения работодателями, заказчиками работ (услуг) иностранных ра-
ботников в Российскую Федерацию и использования их труда, утвержденного приказом 
МВД России и Федеральной миграционной службы от 30.04.2009 N 338/97, признан не-
действующим Решением Верховного Суда Российской Федерации от 10.10.2012 
№ АКПИ12–1203 в части наделения начальников структурных подразделений территори-
альных органов ФМС России, осуществляющих деятельность по линии иммиграционного 
контроля и внешней трудовой миграции, их заместителей полномочием на издание распо-
ряжения о проведении проверки юридических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении контроля за исполнением требований миграционного законодательства 
Российской Федерации. Определением Верховного Суда Российской Федерации 
от 04.12.2012 № АПЛ 12–689 указанное решение оставлено без изменения.

Ниже представлены решения арбитражных судов по вопросу о легитимном источнике 
издания распоряжений о проведении проверок.

Постановлением ФАС Восточно-Сибирского округа от 29.04.2013 по делу № А78–
1032/2012

На основании распоряжения начальника отдела иммиграционного контроля Управле-
ния ФМС по Забайкальскому краю от 17.01.2012 проведена внеплановая выездная провер-
ка соблюдения предпринимателем требований миграционного законодательства 
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Российской Федерации. По результатам проверки предприниматель привлечена к адми-
нистративной ответственности за выявленные нарушения требований миграционного 
законодательства Российской Федерации.

Предприниматель оспорила результаты проверки на том основании, что распоряже-
нии о проверке издано неуполномоченным лицом. Суд кассационной инстанции отменил 
решения нижестоящих судов и согласился с предпринимателем о недействительности 
результатов проверок по указанным основаниям. При этом суд указал следующее.

Несмотря на то, что пункт 28 Административного регламента, утвержденного со-
вместным приказом МВД России и ФМС России от 30.04.2009 № 338/97, признан недей-
ствующим уже после проведения проверки, орган контроля изначально должен был руко-
водствоваться Федеральным законом № 294-ФЗ, как вышестоящим актом по отношению 
к административному регламенту. Наделение полномочиями на издание распоряжения 
(приказа) о проведении проверки в отношении юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей именно руководителей и заместителей руководителей органов государ-
ственного контроля (надзора) следует из положений части 12 статьи 9, части 8 статьи 
10, части 4 статьи 12, части 1 статьи 14, части 2 статьи 16, пункта 3 статьи 18 
Федерального закона № 294-ФЗ.

Аналогичное решение принято постановлением ФАС Северо-Западного округа № А26–
10563/2012 от 06.09.2013.

1.2.4. обзор судебной практики по отдельным проблемам процессуального 
законодательства в части дел о рассмотрении споров, связанных 

с осуществлением государственного или муниципального контроля

1.    Малозначительность
Часто представители бизнеса при защите своих прав в судах по вопросам осуществле-

ния государственного контроля (надзора), муниципального контроля ссылаются на ма-
лозначительность выявленных нарушений.

В соответствии со ст. 2.9 КоАП Российской Федерации, при малозначительности совер-
шенного административного правонарушения судья, орган, должностное лицо, уполномочен-
ные решить дело об административном правонарушении, могут освободить лицо, совершив-
шее административное правонарушение, от административной ответственности и ограни-
читься устным замечанием. В соответствии с пунктом 18 постановления Пленума Высшего 
Арбитражного Суда Российской Федерации от 02.06.2004 № 10 «О некоторых вопросах, воз-
никших в судебной практике при рассмотрении дел об административных правонарушениях» 
при квалификации правонарушения в качестве малозначительного судам необходимо исходить 
из оценки конкретных обстоятельств его совершения. Малозначительность правонарушения 
имеет место при отсутствии существенной угрозы охраняемым общественным отношениям.

На практике при решении вопроса о малозначительности правонарушения суд руко-
водствуется только субъективным усмотрением.

Анализ ведомственных актов, позволил обнаружить методические рекомендации для 
определения признаком малозначительности правонарушения только в сфере ведения Ро-
спотребнадзора (письмо от 21.04.2009 № 01/5288–9–32 «О направлении Справки о прак-
тике применения норм КоАП должностными лицами органов Роспотребнадзора»).
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С учетом изложенного рекомендуется всем органам контроля определить признаки 
малозначительности правонарушений в отношении составов правонарушений, по которым 
они могут возбуждать дела об административных правонарушениях. Это позволит прекра-
щать производство по делу об административном правонарушении в связи с его малозна-
чительностью еще на стадии возбуждения дела должностным лицом органа контроля, 
а не при его обжаловании в судебные органы.

Ниже будет рассмотрены примеры судебной практики, отражающих полярность суще-
ствующих подходов по указанному вопросу. При этом в большинстве случаев, суды тяго-
теют к нежеланию квалифицировать правонарушение в качестве малозначительного.

 ● Примеры жесткого подхода
Постановление Третьего арбитражного апелляционного суда от 29.11.2011 по делу 

№ А33–13588/2011
ООО «Сибирская аптека» было привлечено к административной ответственности 

и ему назначен штраф в размере 100 000 рублей (ст. 8.2 КоАП Российской Федерации 
«Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обраще-
нии с отходами производства и потребления или иными опасными веществами»). Нару-
шение требований аптекой выразилось в том, что отходы класса «Г» (отработанные 
люминесцентные лампы) в помещении аптеки хранились в заводской упаковке, в картонной 
коробке на полу в санитарном узле. Также в помещении аптеки отсутствовало специаль-
но выделенное помещение для хранения отходов класса «Г».

Суд отказался признавать данное правонарушение малозначительным.
 ● Примеры лояльного подхода

Постановление Двадцатого арбитражного апелляционного суда от 27.02.2013 
по делу N А62–6387/2012

ОАО строительно-промышленная компания «Смоленскагропромдорстрой» была при-
влечена к административной ответственности по ч.1 ст. 14.28 КоАП Российской Феде-
рации (нарушение требований законодательства об участии в долевом строительстве 
многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости) и ей назначен администра-
тивный штраф в размере 500 тыс. рублей.

В нарушение части 3 Федерального закона от 30.12.2004 № 214-ФЗ «Об участии в до-
левом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о вне-
сении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», застройщик 
привлекал денежные средства граждан на строительство многоквартирного дома не по 
договору долевого участия в строительстве жилья, а по предварительным договорам.

Суд счел данное деяние незначительным в связи с тем, что нецелевого расходования 
полученных обществом денежных средств участников долевого строительства не прои-
зошло. Кроме того, впоследствии застройщик заключил со всеми дольщиками договоры 
долевого участия в строительстве жилья, а ранее уплаченные ими средства зачел в счет 
оплаты основных договоров долевого участия. Таким образом, нарушения прав и законных 
интересов граждан были устранены самим застройщиком.

2.    Предмет обжалования в делах о рассмотрении споров, связанных с осущест-
влением государственного или муниципального контроля

На практике по анализируемой категории дел хозяйствующие субъекты обращаются 
в суд с заявлением об обжаловании:

 – постановления по делу об административном правонарушении;
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 – предписания органа контроля;
 – результатов проверки (в целом);
 – конкретных действий должностных лиц при проведении проверки;
 – распоряжения о проведении проверки.

Также заявители пытаются обжаловать в суд утвержденные ежегодные планы прове-
дения проверок и акты проверок. Однако суды прекращают производство по таким делам, 
ссылаясь на п. 1 ч. 1 ст. 150 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации.

Если в отношении актов проверки выявлено практически полное единообразие прак-
тики судов о невозможности оспаривания данного документа в арбитражном суде, то в от-
ношении планов проверок выявлена противоречивая практика.

1. Оспаривание планов проверок
Из постановления ФАС Северо-Кавказского округа от 14.02.2013 по делу № А63–

10861/2011 следует, что суды трех инстанций признали план проверок документом, непод-
лежащим оспариванию в арбитражном суде, несмотря на возражения заявителя.

Суды сделали вывод о том, что оспариваемый план проверки не является актом, отве-
чающим всем признакам ненормативного акта.

При этом указали следующее. Ненормативным актом является индивидуальный акт, 
адресованный одному или нескольким лицам и порождающий для лица гражданские пра-
ва и обязанности. Ежегодный план проведения плановых проверок объектов контроля (над-
зора) не порождает каких-либо прав и обязанностей общества в сфере предприниматель-
ской деятельности, не содержит обязательных предписаний, распоряжений, влекущих 
юридические последствия, и не ограничивает права и законные интересы общества, явля-
ется организационным документом мероприятий по контролю за деятельностью общества. 
Сам по себе план не влечет безусловное проведение проверки, поскольку проведению 
проверки предшествует обязательное принятие решения (распоряжения) о проведении 
проверки. Оспариваемый план отражает исключительно план (прогноз).

Между тем, такой подход не единственный в судебной практике.Из постановления 
ФАС Дальневосточного округа по делу № А04–1129/2013 от 17.12.2013 следует, что пред-
метом рассмотрения по данному делу был именно план проверок, оспоренный в связи 
с тем, что в план включили проверку в отношении организации, которую уже проверяли 
в предыдущем периоде планирования. Дело было рассмотрено, и судом вынесено решение 
по существу.

Представляется верной позиция суда, допустившего обжалование плана проверок. Дан-
ный документ конечно же затрагивает права хозяйствующего субъекта, так как создает 
единственно возможное правовое основание проведения в отношении него плановой про-
верки (или нескольких плановых проверок, если речь идет о хозяйствующем субъекте с не-
сколькими филиалами, представительствами, иными обособленными подразделениями).

2. Оспаривание акта проверки
Единой позицией судов является то, что акт проверки не подлежит обжалованию, так 

как он не устанавливает никаких властных требований, не влечет никаких юридических 
последствий и является документом информационного характера. По указанной причине 
он не может быть оспорен в арбитражном суде, так как в соответствии со статьей 198 Ар-
битражного процессуального кодекса Российской Федерации в арбитражный суд с заявле-
нием о признании ненормативных правовых актов недействительными, решений и дей-
ствий (бездействия) незаконными лицо может обратиться только, если обжалуемыми дей-
ствиями (бездействием), решением нарушены его права и законные интересы, на него 
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незаконно возложены какие-либо обязанности, созданы иные препятствия для осущест-
вления предпринимательской и иной экономической деятельности.

Так, по следующим делам производство в суде в части обжалования акта проверки 
прекращено:

 – постановление ФАС Восточно-Сибирского округа № А78–1049/2013 от 30.09.2013.
Между тем, акт проверки может выступать доказательством по делу об администра-

тивном правонарушении. Поэтому данный документ может нарушить права хозяйствую-
щих субъектов. Например, на доказательственную силу акта проверки указывается в по-
становлении ФАС Московского округа от 14.05.2013 по делу № А41–30713/12, постановле-
нии ФАС Московского округа № А41–39080/12 от 16.07.2013, постановлении ФАС 
Московского округа № А41–30713/12 от 14.05.2013.

В постановлении ФАС Московского округа № А41–30718/12 от 22.04.2013 при рассмо-
трении дела об оспаривании постановления по делу об административном правонаруше-
нии, суд отклонил довод заявителя об отсутствии доказательств совершенного правонару-
шения, указав, что доказательством является акт проверки, который не был заявителем 
оспорен и на него не подавались возражения.

Таким образом, акт проверки является самостоятельным и достаточным доказатель-
ством по делу об административном правонарушении. Кроме того, акт проверки может 
быть единственным документом по результатам проведенной проверки. Если орган не вы-
нес предписание и не привлек хозяйствующего субъекта к административной ответствен-
ности, акт проверки остается единственным документом, в котором могут содержаться 
указание на выявленные нарушения. юридическое лицо должно иметь возможность оспо-
рить его, в том числе для восстановления его деловой репутации. Ведь впоследствии на-
личие такого не оспоренного документа может привести к негативным последствиям для 
хозяйствующего субъекта: отказ в продлении или даже аннулирование (приостановление 
действия) лицензии, иного разрешения. Также в тех или иных ситуациях различные орга-
ны и организации могут ссылаться на такой акт проверки в целях доказывания злостности 
или систематичности нарушений обязательных требований хозяйствующим субъектом.

Поэтому полагаем, что данный документ может выступать в качестве предмета обжа-
лования в арбитражном суде в порядке главы 24 АПК Российской Федерации, особенно 
с учетом планов по предоставлению публичного доступа через сеть Интернет к результатам 
проверки.



2. общие ВопроСы организации  
контрольно-надзорной деятельноСти

2.1. риск-ориентированный подход  
при исполнении контрольно-надзорных полномочий

2.1.1. Существующая в российском законодательстве практика реализации  
риск-ориентированного подхода  

при осуществлении государственного контроля (надзора)

В настоящее время использование системы управления рисками при осуществлении 
государственного контроля (надзора) в России носит крайне ограниченный характер. В от-
ношении подавляющего большинства видов государственного контроля (надзора) отсут-
ствуют какие-либо нормативные требования о необходимости учета опасности проверяе-
мых субъектов и объектов при определении периодичности, предмета и пределов прове-
дения проверок.

Вместе с тем отдельные примеры использования риск-ориентированного подхода су-
ществуют. Наиболее полно и последовательно система управления рисками внедрена в от-
ношении государственного портового контроля, надзора в сфере промышленной безопас-
ности и таможенного контроля. Отдельные элементы риск-ориентированного подхода 
также используются в сфере обеспечения безопасности гидротехнических сооружений, 
обращения с отходами, обеспечения пожарной безопасности, организации гражданской 
обороны, организации технического осмотра автомототранспортных средств.

Нужно отметить, что в ряде из указанных случаев фактически сделан только первый 
шаг — осуществлена классификация поднадзорных объектов, исходя из их потенциальной 
опасности. При этом отсутствует наиболее важная часть системы управления рисками — 
описание дифференцированных требований и процедур проведения контроля в зависи-
мости от присвоенного класса опасности, что в принципе лишает смысла проведение 
классификации.

Также отдельные элементы риск-ориентированного подхода могут быть обнаружены 
в разделении компетенции между федеральными и региональными контрольно-надзорны-
ми органами.

примеры риск-ориентированного подхода  
в российском законодательстве

1.    Государственный портовый контроль
Система оценки рисков и управления ими, используемая в рамках государственный 

портовый контроль, является одним из примеров лучшей практики внедрения риск-ориен-
тированного подхода при исполнении контрольно-надзорных полномочий. Главной осо-
бенностью риск-менеджемента при осуществлении государственного портового контроля 
является гибкий и динамичный подход к оценке рисков: ведется учет не только основных 
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характеристик проверяемых объектов, но и результатов предыдущих проверок (включая 
сведения о количестве нарушений).

Порядок назначения проверок судов и иных плавучих объектов на основании оценок 
рисков нарушения обязательных требований и проведения таких проверок был утвержден 
приказом Минтранса России от 10.04.2013 № 114.

Периодичность проверок судна или иного плавучего объекта устанавливается на осно-
вании оценок рисков нарушения обязательных требований на судне.Оценки рисков авто-
матически рассчитываются информационной системой государственного портового кон-
троля (далее — ИСГПК).

Для оценки рисков используются следующие параметры:
1) класс судна;
2) тип судна (сухогрузное, пассажирское, грузопассажирское, наливное и т. д.);
3) возраст судна, который определяется датой его постройки;
4) количество нарушений обязательных требований, выявленных при проверках суд-

на в течение предыдущих 12 месяцев;
5) количество временных задержаний судна в течение предыдущих 12 месяцев;
6) отсутствие данных в ИСГПК о проверках судна.
В зависимости от значений указанных параметров судну начисляются баллы для оце-

нок рисков следующим образом:
1) в зависимости от класса и типа судна:
 – судну, класс которого позволяет осуществлять судоходство на участках внутрен-

них водных путей разрядов «О» и/или «М», — 10 баллов;
 – пассажирскому, грузопассажирскому, наливному судну, парому — 20 баллов;

2) в зависимости от возраста судна:
 – если возраст судна от 6 до 15 лет — 10 баллов;
 – если возраст судна от 16 до 25 лет — 15 баллов;
 – если возраст судна от 26 до 30 лет — 20 баллов;
 – если возраст судна старше 30 лет — 20 баллов, увеличенные на 1 балл за каждый 

год, превышающие 30 лет;
3) в зависимости от количества выявленных нарушений:
 – за каждое нарушение обязательных требований, выявленное при проверках судна 

в течение предыдущих 12 месяцев, — 1 балл;
4) в зависимости от количества наложенных ограничительных мер:
 – при 1 временном задержании судна в течение предыдущих 12 месяцев — 15 баллов;
 – при 2 временных задержаниях судна в течение предыдущих 12 месяцев — 30 баллов;
 – при более чем 2 временных задержаниях судна в течение предыдущих 12 месяцев —  

60 баллов;
5) в зависимости от наличия/отсутствия данных о предыдущих проверках:
 – при отсутствии данных о проверке судна в ИСГПК — 40 баллов.

Итоговые баллы оценок рисков определяются суммированием баллов, начисленных 
судну по каждому параметру.

К судну высокого риска (СВР) относится судно, сумма баллов оценок рисков которого 
более 50. К судну стандартного риска (ССР) относится судно, сумма баллов оценок рисков 
которого находится в пределах от 21 до 50. К судну малого риска (СМР) относится судно, 
сумма баллов оценок рисков которого менее или равна 20.
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Оценки рисков по каждому судну автоматически пересматриваются ИСГПК на осно-
вании изменения параметров, используемых для оценки рисков судна, и по результатам 
проверки судна на основании данных, занесенных в ИСГПК после проверки.

Проверка СВР проводится по истечении 2 месяцев со дня окончания проведения по-
следней проверки.Проверка ССР проводится по истечении 4 месяцев со дня окончания 
проведения последней проверки.Проверка СМР проводится по истечении 12 месяцев 
со дня окончания проведения последней проверки.

При прочих равных условиях первым проверяется судно, у которого сумма баллов 
оценок рисков больше.

Независимо от вышеуказанных требований проверка судна проводится в следующих 
случаях:

1) после транспортного происшествия с судном;
2) по заявлению капитана судна, судовладельца или представителя судовладельца 

с целью проверки устранения выявленных во время предыдущей проверки судна нарушений 
обязательных требований, повлекших временное задержание судна;

3) на основании информации о нарушениях судном международных договоров и/или нор-
мативных правовых актов Российской Федерации, предоставленной лоцманом, диспетчером, 
оператором системы управления движением судов, членом экипажа, профессиональным 
органом, ассоциацией, профессиональным союзом или любым другим лицом, заинтересован-
ным в безопасности судна, его экипажа и пассажиров и/или в защите окружающей среды;

4) на основании запроса Ространснадзора.

2. Обеспечение промышленной безопасности опасных производственных  
объектов

Система управления рисками в сфере обеспечения промышленной безопасности была 
нормативно закрепленаФедеральным законом от 04.03.2013 № 22-ФЗ и представляет собой 
нововведение, апробация которой фактически только начинается.

В соответствии с ч. 3 и 4 ст. 2 Федерального закона от 21.07.1997 № 116-ФЗ «О про-
мышленной безопасности опасных производственных объектов» ОПО в зависимости 
от уровня потенциальной опасности аварий на них для жизненно важных интересов лич-
ности и общества подразделяются на четыре класса опасности:

I класс опасности — опасные производственные объекты чрезвычайно высокой опас-
ности;

II класс опасности — опасные производственные объекты высокой опасности;
III класс опасности — опасные производственные объекты средней опасности;
IV класс опасности — опасные производственные объекты низкой опасности.
Присвоение класса опасности ОПО осуществляется при его регистрации в государ-

ственном реестре. При этом в соответствии с ч. 1 ст. 10 Федерального закона от 04.03.2013 
№ 22-ФЗ объекты, зарегистрированные в государственном реестре опасных производствен-
ных объектов до дня вступления в силу данного Федерального закона, подлежат перереги-
страции с присвоением соответствующего класса опасности до 1 января 2014 года.

Подробные критерии отнесения объекта к тому или иному классу опасности закрепле-
ны в Приложении № 2 к упомянутому Федеральному закону «О промышленной безопас-
ности опасных производственных объектов».

Например, в отношении ОПО, на которых ведутся горные работы (за исключением 
добычи общераспространенных полезных ископаемых и разработки россыпных 
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месторождений полезных ископаемых, осуществляемых открытым способом без приме-
нения взрывных работ) и работы по обогащению полезных ископаемых, установлены сле-
дующие критерии классификации:

I класс опасности — шахты угольной промышленности, а также иные объекты ве-
дения подземных горных работ на участках недр, где могут произойти:

 – взрывы газа и (или) пыли;
 – внезапные выбросы породы, газа и (или) пыли;
 – горные удары;
 – прорывы воды в подземные горные выработки;

II класс опасности — объекты ведения подземных горных работ, не указанные выше, 
объекты, на которых ведутся открытые горные работы, объем разработки горной мас-
сы которых составляет 1 миллион кубических метров в год и более, объекты переработ-
ки угля (горючих сланцев);

III класс опасности — объекты, на которых ведутся открытые горные работы, объ-
ем разработки горной массы которых составляет от 100 тысяч до 1 миллиона кубических 
метров в год, а также объекты, на которых ведутся работы по обогащению полезных 
ископаемых (за исключением объектов переработки угля (горючих сланцев);

IV класс опасности — объекты, на которых ведутся открытые горные работы, объем 
разработки горной массы которых составляет менее чем 100 тысяч кубических метров в год.

При этом в случае, если для одного ОПО по разным критериям могут быть установлены 
разные классы опасности, для объекта в целом устанавливается наиболее высокий класс.

В случае, если опасный производственный объект, для которого должен быть установ-
лен II, III или IV класс опасности, расположен на землях особо охраняемых природных тер-
риторий, континентальном шельфе Российской Федерации, во внутренних морских водах, 
в территориальном море или прилежащей зоне Российской Федерации, на искусственном 
земельном участке, созданном на водном объекте, находящемся в федеральной собственно-
сти, для такого ОПО устанавливается более высокий класс опасности соответственно.

Исходя из класса опасности, присвоенного ОПО, в законодательстве закреплена сле-
дующая дифференциация требований, предъявляемых к деятельности по эксплуатации 
опасных производственных объектов.

Во-первых, согласно действующей редакции п. 12 ст. 12 Федерального закона от 4 мая 
2011 года № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», начиная 
с 01.07.2013, лицензированию подлежит эксплуатация взрывопожароопасных и химически 
опасных производственных объектов только I, II и III классов опасности. С этой же даты 
введен уведомительный порядок начала эксплуатации ОПО IV класса опасности.

Во-вторых, в зависимости от класса опасности объекта меняется периодичность его 
плановых проверок. В соответствии с ч. 5.1, 5.2 и 11 ст. 16 Федерального закона «О про-
мышленной безопасности опасных производственных объектов» устанавливается следу-
ющая периодичность проверок:

1) на ОПО I класса опасности устанавливается режим постоянного государственного 
надзора;

2) в отношении ОПО I или II класса опасности плановые проверки проводятся 
не чаще чем один раз в течение одного года 15;

15 Таким образом, ОПО I класса опасности подлежат одновременно постоянному надзору и ежегод-
ным плановым проверкам.
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3) в отношении ОПО III класса опасности плановые проверки проводятся не чаще 
чем один раз в течение трех лет;

4) в отношении ОПО IV класса опасности плановые проверки не проводятся 16.
В-третьих, для объектов разных классов опасности устанавливаются разные требова-

ния. Например, согласно ч. 1 ст. 10 Федерального закона «О промышленной безопасности 
опасных производственных объектов» организация, эксплуатирующая ОПО, обязана соз-
давать вспомогательные горноспасательные команды на ОПО, на которых ведутся горные 
работы, только в отношении объектов I и II классов опасности. Для объектов III и IV клас-
сов опасности данное требование отсутствует.

В качестве еще одного примера можно привести положения о разработке деклараций 
промышленной безопасности. В соответствии с Федеральным законом от 04.03.2013 № 22-
ФЗ в настоящее время разработка данных деклараций осуществляется только в отношении 
ОПО I и II классов опасности, на которых обращаются опасные вещества в количествах, 
указанных в Приложении 2 к Федеральному закону «О промышленной безопасности опас-
ных производственных объектов» (за исключением объектов, на которых осуществляется 
использование взрывчатых веществ при проведении взрывных работ). При этом ранее тре-
бования о подготовке деклараций промышленной безопасности распространялись на экс-
плуатантов всех ОПО, на которых обращались указанные выше опасные вещества.

Таким образом, можно отметить явное смягчение административных режимов, регу-
лирующих деятельность по эксплуатации ОПО III и IV класса опасности. Так, примени-
тельно к объектам III класса опасности периодичность плановых проверок снизилась с од-
ного раза в год до одного раза в 3 года, а также была отменена обязательная подготовка 
декларации промышленной безопасности.

В отношении объектов IV класса опасности разрешительный режим начала эксплуа-
тационной деятельности был заменен на уведомительный, плановые проверки отменены 
в целом (ранее они проводились ежегодно), исключена необходимость разработки декла-
рации промышленной безопасности.

Одновременно произошло некоторое ужесточение требований к деятельности по экс-
плуатации ОПО I и II класса опасности. В частности, режим постоянного государственно-
го надзора был введен в отношении всех объектов Iкласса опасности. Также применитель-
но к ОПО I и II класса опасности были установлены отдельные дополнительные требова-
ния. Например, в отношении организаций, эксплуатирующих ОПО указанных классов 
опасности, на которых ведутся горные работы, была введена обязанность создавать вспо-
могательные горноспасательные команды.

3.    Таможенный контроль
Начало внедрения системы управления рисками в рамках осуществления таможенно-

го контроля было положено принятием Концепции системы управления рисками 

16 Приведенный пример отмены плановых проверок является не единственным: согласно ч. 1 ст. 27 
Федерального закона от 28.12.2013 № 412-ФЗ «Об аккредитации в национальной системе аккреди-
тации» плановые проверки при осуществлении федерального государственного контроля за деятель-
ностью аккредитованных лиц не проводятся. Ради справедливости надо отметить, что имеют место 
не только положительные, но и отрицательные оценки данного нововведения. Так, в ходе принятия 
указанного закона высказывалось мнение о том, что исключение плановых проверок сделает невоз-
можной реализацию такой задачи государственного контроля (надзора) как предупреждение нару-
шений обязательных требований.
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в таможенной службе Российской Федерации, утвержденной Приказом приказом ФТС Рос-
сии от 26.09.2003 № 1069.

Внедряя такую систему, российская таможенная служба следовала требованиям Меж-
дународной конвенции по упрощению и гармонизации таможенных процедур Всемирной 
таможенной организации (Киотская конвенция, ред. 1999 г.), которая закрепляет основы 
и принципы таможенного контроля, предусматривающие использование риск-ориентиро-
ванного подхода:

 – таможенный контроль ограничивается минимумом, необходимым для обеспечения 
соблюдения таможенного законодательства;

 – при выборе форм таможенного контроля используется система управления рисками;
 – таможенная служба применяет метод анализа рисков для определения лиц, товаров, 

транспортных средств, подлежащих проверке, и степени такой проверки;
 – таможенная служба принимает стратегию, базирующуюся на системе оценки ве-

роятности несоблюдения законодательства.
В настоящее время использование системы управления рисками органами ФТС России 

предусмотрено гл. 18 Таможенного кодекса Таможенного союза (ТК ТС) и ст. 162 Федераль-
ного закона от 27.11.2010 № 311-ФЗ «О таможенном регулировании в Российской Федерации».

В соответствии со ст. 128–130 ТК ТС таможенные органы применяют систему управ-
ления рисками для определения товаров, транспортных средств международной перевозки, 
документов и лиц, подлежащих таможенному контролю, форм таможенного контроля, при-
меняемых к таким товарам, транспортным средствам, документам и лицам, а также степе-
ни проведения таможенного контроля.

К объектам анализа риска относятся:
1) товары, находящиеся под таможенным контролем либо помещенные под таможен-

ную процедуру выпуска для внутреннего потребления;
2) транспортные средства международной перевозки;
3) сведения, содержащиеся во внешнеэкономических договорах (контрактах) куп-

ли-продажи либо обмена, соглашениях либо иных документах на право владения, пользо-
вания и (или) распоряжения товарами;

4) сведения, содержащиеся в транспортных (перевозочных), коммерческих, таможен-
ных и иных документах;

5) деятельность декларантов и иных лиц, обладающих полномочиями в отношении 
товаров, находящихся под таможенным контролем;

6) результаты применения форм таможенного контроля.
Деятельность таможенных органов по оценке и управлению рисками заключается в вы-

полнении следующих задач:
1) формирование информационной базы данных системы управления рисками тамо-

женных органов;
2) анализ и оценка рисков, включающих в себя систематическое определение:

 ● объектов анализа рисков;
 ● индикаторов риска по объектам анализа риска, определяющих необходимость при-

нятия мер по предотвращению и минимизации рисков;
 ● оценки возможного ущерба в случае возникновения рисков;

3) разработка и реализация практических мер по управлению рисками с учетом:
 ● вероятности возникновения рисков и возможных последствий;
 ● анализа применения возможных мер по предотвращению и минимизации рисков.
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Сбор, обработка и анализ информации об эффективности принятых мер по минимиза-
ции рисков и результатах применения к конкретным товарам и (или) транспортным сред-
ствам отдельных форм таможенного контроля осуществляется таможенными органами 
на постоянной основе.

К сожалению, в настоящем Докладе не представляется возможным привести конкрет-
ные примеры объектов, которые характеризуются повышенным уровнем риска, т. к. соглас-
но ч. 4 ст. 130 ТК ТС содержание установленных профилей и индикаторов риска предна-
значено для использования таможенными органами, является конфиденциальной инфор-
мацией и не подлежит разглашению другим лицам.

Вместе с тем сам порядок применения системы управления рисками может быть про-
демонстрирован на примере Приказа ФТС России от 05.07.2012 № 1345 «Об утверждении 
порядка использования в рамках системы управления рисками предварительной информа-
ции о товарах, ввозимых на территорию Российской Федерации автомобильным транспор-
том, и транспортных средствах международной перевозки, перемещающих такие товары».

Заинтересованные лица в срок не ранее чем за 30 дней и не позднее чем за 2 часа 
до ввоза на территорию Российской Федерации товаров и транспортных средств междуна-
родной перевозки могут представить в таможенные органы Российской Федерации пред-
варительную информацию в электронном виде с использованием информационных техно-
логий электронного представления сведений.

Предварительная информация, направленная заинтересованным лицом, проходит в ав-
томатическом режиме форматно-логический контроль, по итогам которого заинтересован-
ному лицу предоставляется уникальный идентификационный номер, присвоенный пред-
варительной информации в электронном виде, либо отказ в загрузке предварительной 
информации в центральную базу данных предварительной информации (ЦБД ПИ ФТС 
России).

Комплекс программных средств «Сервис выявления рисков» (КПС «СВР») на осно-
ве взаимодействия с автоматизированной системой управления и контроля процессов 
предварительного информирования в таможенных органах после присвоения предвари-
тельной информации, направленной заинтересованным лицом, уникального идентифи-
кационного номера осуществляет анализ сведений, содержащихся в ЦБД ПИ ФТС Рос-
сии, и обеспечивает автоматическое выявление рисков высокого и среднего уровня, по-
средством срабатывания действующих (утвержденных) профилей рисков и ориентировок, 
подготовленных с использованием комплекса программных средств «Ведение базы дан-
ных профилей рисков».

При инициировании процесса регистрации сообщения о прибытии товаров и транспорт-
ных средств международной перевозки в пункт пропуска КПС «СВР» осуществляет повтор-
ный анализ сведений о прибытии, содержащихся в автоматизированной системе таможен-
ного оформления и таможенного контроля в пограничных пунктах пропуска (АС «ПП»), 
и обеспечивает автоматическое выявление рисков высокого и среднего уровня посредством 
срабатывания действующих (утвержденных) профилей рисков и ориентировок.

При выявлении КПС «СВР» рисков, содержащихся в профилях рисков и ориентиров-
ках, в отношении заявленных товаров сведения о таких профилях рисков и ориентировках 
отображаются должностному лицу таможенного поста прибытия в АС «ПП» в виде переч-
ня мер по минимизации рисков, подлежащих применению, а также информации, содержа-
щейся в ориентировках, с указанием соответствующих номеров и версий профилей рисков 
и ориентировок.
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4.    Обеспечение безопасности гидротехнических сооружений
В области надзора за безопасностью гидротехнических сооружений риск-ориентиро-

ванный подход реализован лишь частично.
В соответствии с требованиями ст. 4 Федерального закона от 21.07.1997 № 117-ФЗ 

«О безопасности гидротехнических сооружений» принято постановление Правительства 
Российской Федерации от 02.11.2013 № 986 «О классификации гидротехнических соору-
жений». Согласно указанному постановлению гидротехнические сооружения подразделя-
ются на следующие классы:

I класс — гидротехнические сооружения чрезвычайно высокой опасности;
II класс — гидротехнические сооружения высокой опасности;
III класс — гидротехнические сооружения средней опасности;
IV класс — гидротехнические сооружения низкой опасности.
Четкие критерии классификации ГТС утверждены в том же Постановлении Правитель-

ства. Класс сооружения может зависеть от его назначения, типа основания грунта, высоты 
сооружения и ряда других факторов.

Например, бетонные и железобетонные плотины, подводные конструкции зданий ги-
дростанций, судоходные шлюзы, судоподъемники и другие сооружения, участвующие в соз-
дании напорного фронта, стоящие на скальном грунте, относятся к следующим классам:

I класс — при высоте более 100 метров;
II класс — при высоте от 60 до 100 метров;
III класс — при высоте от 25 до 60 метров;
IV класс — при высоте менее 25 метров.
Другой пример — морские оградительные гидротехнические сооружения и гидротех-

нические сооружения морских каналов, морских портов распределяются по классам в за-
висимости от объема грузооборота и числа судозаходов в навигацию:

I класс — свыше 6 млн. тонн сухогрузов (свыше 12 млн. тонн наливных) и свыше 800 
судозаходов;

II класс — от 1,5 до 6 млн. тонн сухогрузов (от 6 до 12 млн. тонн наливных) и от 600 
до 800 судозаходов;

III класс — менее 1,5 млн. тонн сухогрузов (менее 6 млн. тонн наливных) и менее 600 
судозаходов.

Однако последствия отнесения гидротехнического сооружения к тому или иному классу 
нормативно не установлены. Исключениями являются нормы ст. 13 Федерального закона 
«О безопасности гидротехнических сооружений» и ст. 13.1 Закона № 294-ФЗ об установлении 
на гидротехнических сооружениях I класса режима постоянного государственного надзора, 
а также положения Рекомендаций по проверке критериев безопасности гидротехнических со-
оружений объектов энергетики, утвержденных приказом Ростехнадзора от 24.01.2013 № 25.

5.    Обращение с отходами производства и потребления
Как и в отношении обеспечения безопасностиГТС, применительно к надзору за обра-

щением отходов риск-ориентированный подход реализован лишь частично.
Согласно ст. 4.1. Федерального закона от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах производ-

ства и потребления»отходы в зависимости от степени негативного воздействия на окружа-
ющую среду подразделяются на пять классов опасности:

I класс — чрезвычайно опасные отходы;
II класс — высокоопасные отходы;
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III класс — умеренно опасные отходы;
IV класс — малоопасные отходы;
V класс — практически неопасные отходы.
При этом критерии отнесения опасных отходов к классу опасности для окружающей при-

родной среды утверждены приказом Минприроды  России от 15.06.2001 № 511. Отнесение от-
ходов к классу опасности может осуществляться расчетным или экспериментальным методами.

Отнесение отходов к классу опасности расчетным методом осуществляется на осно-
вании показателя, характеризующего степень опасности отхода при его воздействии 
на окружающую природную среду (ОПС), рассчитанного по сумме показателей опасности 
веществ, составляющих отход. Экспериментальный метод отнесения отходов к классу опас-
ности для ОПС осуществляется в специализированных аккредитованных для этих целей 
лабораториях. Данный метод основан на биотестировании водной вытяжки отходов.

Однако нормативные требования к порядку обращения с отходами слабо дифференци-
рованы в зависимости от класса опасности.

Так, в соответствии со ст. 5, 9, 14–16 Федерального закона «Об отходах производства 
и потребления» и п. 30 ч. 1 ст. 12 Федерального закона «О лицензировании отдельных 
видов деятельности»:

1) лицензированию подлежит деятельность по сбору, использованию, обезврежива-
нию, транспортированию, размещению отходов I–IV класса опасности;

2) на отходы I–IV класса опасности должен быть составлен паспорт, включающий 
данные о составе и свойствах этих отходов, оценке их опасности;

3) лица, которые допущены к обращению с отходами I–IV класса опасности, обязаны 
иметь профессиональную подготовку, подтвержденную свидетельствами (сертификатами) 
на право работы с такими отходами;

4) транспортирование отходов I–IV класса опасности должно осуществляться при 
определенных условиях:

5) наличие паспорта отходов I–IV класса опасности;
6) наличие специально оборудованных и снабженных специальными знаками транс-

портных средств;
7) соблюдение требований безопасности к транспортированию отходов I–IV класса 

опасности на транспортных средствах;
8) наличие документации для транспортирования и передачи отходов I–IV класса 

опасности с указанием количества транспортируемых отходов, цели и места назначения.
Соответственно, вышеуказанные требования не применяются при обращении отхо-

дов V класса опасности.
Таким образом, кардинально разные требования установлены к отходам I–IV класса 

опасности и отходам V класса опасности. Что же касается обособленных I, II, III и IVклас-
сов опасности отходов, то нормативные требования к обращению с ними в целом одина-
ковы. Фактически выделение первых 4 классов опасности используется преимущественно 
для учета объема образовавшихся отходов разного уровня опасности 17, а также служит для 
информирования об этом персонала, работающего с такими отходами.

17 См. например, Приказ Минприроды Российской Федерации от 01.09.2011 № 721 «Об утверждении 
Порядка учета в области обращения с отходами», Приказ Минприроды Российской Федерации 
от 25.02.2010 № 50 «О Порядке разработки и утверждения нормативов образования отходов и лими-
тов на их размещение».
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6.    Обеспечение пожарной безопасности
Довольно активно классификация объектов по степени их опасности используется при 

обеспечении пожарной безопасности. Так, например, Технический регламент о требовани-
ях пожарной безопасности, утвержденныйФедеральным законом от 22.07.2008 № 123-ФЗ, 
предусматривает выделение:

 ● классов пожарной опасности строительных материалов;
 ● классов пожарной опасности строительных конструкций;
 ● классов конструктивной пожарной опасности зданий;
 ● классов функциональной пожарной опасности зданий.

Указанные классификации используются при проектировании, строительстве, капи-
тальном ремонте, реконструкции, техническом перевооружении, изменении функцио-
нального назначения, техническом обслуживании, эксплуатации и утилизации объектов 
защиты.

Однако отнесение объекта к тому или иному классу пожарной опасности никак 
не влияет на процедуру осуществления федерального государственного пожарного над-
зора (в том числе в части оснований и периодичности проведения проверок, их предме-
та и пределов).

Классификация пожарной опасности также активно используется в отношении лесов. 
В настоящее время действует предусмотренный ч. 4 ст. 53 ЛК Российской Федерации при-
каз Рослесхоза от 05.07.2011 № 287, утвердивший:

 ● классификацию природной пожарной опасности лесов;
 ● классификацию пожарной опасности в лесах в зависимости от условий погоды.

В обоих случаях выделяют 5 классов опасности: очень высокая опасность (1 класс), 
высокая опасность (2 класс), средняя опасность (3 класс), слабая опасность (4 класс), опас-
ность отсутствует (5 класс).

Присвоение определенного класса опасности конкретному лесному участку отражается 
в лесоустроительной документации и влияет на требования, которые предъявляются к про-
тивопожарному обустройству лесов (например, наличие противопожарных водоемов) 18.

В свою очередь, установление класса пожарной опасности в лесах в зависимости от ус-
ловий погоды может повлечь ограничение пребывания граждан в лесах и въезда в них 
транспортных средств, проведения в лесах определенных видов работ 19.

Вместе с тем, исходя из положений НПА, порядок проведения федерального государ-
ственного пожарного надзора в лесах никак не зависит от класса природной пожарной опас-
ности лесного участка или от класса пожарной опасности в зависимости от условий погоды.

7.    Организация гражданской обороны
Классификация объектов по степени возможного риска также используется при орга-

низации системы гражданской обороны. В настоящее время действует Порядокотнесения 
территорий к группам по гражданской обороне, утвержденный постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 03.10.1998 № 1149.

18 Приказ Рослесхоза от 27.04.2012 № 174 «Об утверждении Нормативов противопожарного обу-
стройства лесов».
19 Приказ Рослесхоза от 03.11.2011 № 471 «Об утверждении Порядка ограничения пребывания граж-
дан в лесах и въезда в них транспортных средств, проведения в лесах определенных видов работ 
в целях обеспечения пожарной безопасности или санитарной безопасности в лесах».
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В соответствии с п. 4 указанного акта для территорий городов и иных населенных 
пунктов устанавливаются особая, первая, вторая и третья группы по гражданской обороне.

К особой группе территорий по гражданской обороне относятся территории городов 
федерального значения — Москвы и Санкт-Петербурга. Отнесение к другим группам осу-
ществляется, исходя из численности населения, наличия важных или опасных организаций 
(объектов).

Например, первая (высшая) группа включает территории городов, соответствующих 
следующим критериям:

 ● численность населения превышает 1 млн. человек;
 ● численность населения составляет от 500 тыс. до 1 млн. человек и на ней распо-

ложены не менее 3 организаций особой важности по ГО или более 50 организаций первой 
(второй) категории по ГО;

 ● более 50% населения либо территории города попадают в зону возможного опас-
ного химического заражения, радиационного загрязнения или катастрофического зато-
пления.

В то же время третья (низшая) группа территорий включает территории городов, если:
 ● численность населения составляет от 250 тыс. до 500 тыс. человек;
 ● численность населения составляет от 50 тыс. до 250 тыс. человек и на ней рас-

положены 1 организация особой важности по ГО либо более 2 организаций первой (вто-
рой) категории по ГО;

 ● менее 30% населения либо территории попадают в зону возможного опасного 
химического заражения, радиационного загрязнения или катастрофического затопления;

 ● населенный пункт является ЗАТО.
Соответственно, населенные пункты, имеющее меньшее население, меньшее количе-

ство важных или опасных объектов, меньшую площадь потенциального поражения, 
не относятся к той или иной группе по гражданской обороне.

Факт отнесения территории к группе по гражданской обороне влияет на отдельные 
требования, которые предъявляются к системам ГО, функционирующим на такой терри-
тории. Например, согласно п. 6 Положения об организации обеспечения населения сред-
ствами индивидуальной защиты, утвержденного приказом МЧС России от 21.12.2005 
№ 993, обеспечению СИЗ в военное время подлежит население, проживающее на терри-
ториях, отнесенных к группам по гражданской обороне.

При этом организации (включая хозяйствующих субъектов) обязаны обеспечивать СИЗ 
работников организаций и подведомственных этим организациям объектов производствен-
ного и социального назначения.

Накопление организациями СИЗ осуществляется заблаговременно в мирное время 
в запасах материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств 
и резервах материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций из расчета:

 ● противогазы — на 100% от общей численности работников 20;
 ● иные СИЗ — в соответствии с табелями оснащения аварийно-спасательных фор-

мирований и спасательных служб, привлекаемых к выполнению задач по ГО и защите 
населения от чрезвычайных ситуаций.

20 Для работников радиационных опасных объектов и организаций, расположенных на территориях 
в границах зон возможного опасного радиоактивного загрязнения (заражения), предусмотрено снаб-
жение одновременно противогазами и респираторами.
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Вместе с тем, как следует из положений нормативных актов, процедура проведения 
государственного надзора в области гражданской обороны (в части периодичности прове-
рок, их предмета, формы), никак не зависит от группы, к которой относится та или иная 
территория. При этом сами проверяемые требования слабо дифференцированы в зависи-
мости от группы территории, на которой находится объект надзора.

8.    Осуществление технического осмотра автомототранспортных средств
Риск-ориентированный подход использован и в сфере организации технического ос-

мотра автомобилей.
В соответствии со ст. 15 Федерального закона от 01.07.2011 № 170-ФЗ «О техническом 

осмотре транспортных средств и о внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» все транспортные средства, исходя из срока, прошедшего с мо-
мента выпуска, класса и функционального назначения, делятся по степени потенциально-
го риска на 5 категорий.

Первая группа (транспортные средства с наивысшей степенью риска) включает 
в себя:

1) легковые такси;
2) автобусы;
3) грузовые автомобили, оборудованные для перевозок пассажиров, с числом мест 

для сидения более чем 8;
4) транспортные средства и прицепы для перевозок опасных грузов.
Во вторую группу входят мототранспортные средства, легковые автомобили, грузовые 

автомобили с разрешенной максимальной массой до 3,5 тонн, прицепы и полуприцепы, 
с года выпуска в обращение которых прошло более чем 7 лет.

Также в эту группу входят:
1) грузовые автомобили с разрешенной максимальной массой более 3,5 тонн;
2) транспортные средства, оборудованные в соответствии с законодательством 

устройствами для подачи специальных световых и звуковых сигналов;
3) транспортные средства, предназначенные для обучения управлению транспортны-

ми средствами;
В третью группу включены мототранспортные средства, легковые автомобили, грузо-

вые автомобили с разрешенной максимальной массой до 3,5 тонн, прицепы и полуприцепы, 
с года выпуска которых прошло от 3 до 7 лет.

Четвертая группа (транспортные средства с наименьшим риском опасности) включает 
в себя мототранспортные средства, легковые автомобили, грузовые автомобили с разре-
шенной максимальной массой до 3,5 тонн, прицепы и полуприцепы, с года выпуска которых 
прошло менее 3 лет.

Отнесение к той или иной категории предопределяет установленную периодичность 
проведения технического осмотра, которая составляет:

 ● для транспортных средств первой группы — один раз в 6 месяцев;
 ● для транспортных средств второй группы — один раз в 12 месяцев;
 ● для транспортных средств третьей группы — один раз в 24 месяца;

В отношении транспортных средств четвертой группы обязанность прохождения тех-
нического осмотра отсутствует.
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разграничение сферы осуществления федерального и регионального 
государственного контроля (надзора)

Как известно, действующее законодательство предусматривает возможность осущест-
вления в одной и той же сфере одновременно федерального и регионального надзора (кон-
троля). При этом во избежание дублирования полномочий компетенция органов власти 
разного уровня разграничивается путем определения объектов, в отношении которых ме-
роприятия по контролю осуществляют федеральные или региональные органы.

Одним из критериев распределения поднадзорных объектов между контрольно-над-
зорными органами разного уровня власти является степень потенциальной опасности объ-
екта: наиболее опасные объекты подконтрольны федеральным органам, менее опасные — 
органам власти субъекта Российской Федерации. Вместе с тем нужно оговориться, что 
степень риска является далеко не единственным критерием распределения компетенции. 
Также часто в сферу ведения федеральных органов входят объекты, осуществление надзо-
ра за которыми со стороны субъектов Российской Федерации либо невозможно, либо воз-
можно, но малоэффективно в силу трансграничности объекта.

В качестве примера можно привести государственный строительный надзор. В соот-
ветствии с п.5.1 ст. 6 Градостроительного кодекса Российской ФедерацииФ в число объек-
тов, в отношении которых осуществляется федеральный государственный строительный 
надзор, включены объекты, связанные с размещением и обезвреживанием отходов I–V клас-
сов опасности, особо опасные, технически сложные и уникальные объекты.

Закрытые перечни особо опасных и технически сложных объектов, а также уникальных 
объектов приведены в ст. 48.1 указанного Кодекса. Список особо опасных и технически 
сложных объектов включает в себя 9 категорий, начиная с объектов использования атомной 
энергии и заканчивая отдельными опасными производственными объектами. Перечень 
уникальных объектов включает 4 категории, начиная от ОКС высотой более чем 100 метров 
и заканчивая объектами с заглублением подземной части более чем на 15 метров.

Вместе с тем в число объектов, подлежащих федеральному государственному надзору, 
входят объекты, которые не связаны с повышенным риском, но в отношении которых ре-
гиональный надзор невозможен (например, объекты на территории посольств, консульств 
и представительств Российской Федерации за рубежом) или неэффективен (к примеру, 
объекты, расположенные на территории двух субъектов Российской Федерации).

Еще одним показательным примером может служить государственный экологиче-
ский надзор. Так в соответствии с постановлениями Правительства Российской Феде-
рации от 31.03.2009 № 285 и от 04.11.2006 № 640 к числу объектов, подлежащих феде-
ральному государственному экологическому надзору (в части надзора за использовани-
ем и охраной водных объектов), относится ряд объектов, причинение вреда которым 
особо опасно:

 ● особо охраняемые водные объекты либо водные объекты, являющиеся ООПТ фе-
дерального значения или представляющие собой часть этих территорий;

 ● водные объекты или их части, объявленные рыбохозяйственными заповедными 
зонами;

 ● водные объекты, являющиеся средой обитания анадромных и катадромных видов рыб.
Однако в тоже время в число объектов, поднадзорных федеральным органам экологи-

ческого надзора, входят объекты, не отличающиеся повышенной опасностью или 
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ценностью: например, поверхностные водные объекты, расположенные на территориях 
двух и более субъектов Российской Федерации, или трансграничные/пограничные водные 
объекты (вне зависимости от размера такого объекта) 21.

Вместе с тем необходимо отметить, что использование при разграничении компетенции 
такого критерия, как ценность или потенциальная опасность поднадзорного объекта, никак 
не влияет на процедуру осуществления контроля (надзора). Так, упомянутые выше госу-
дарственный строительный надзор и государственный экологический надзор по своему 
порядку ничем не отличаются в зависимости от того, проводит проверку федеральный 
орган или орган власти субъекта Российской Федерации.

2.1.2. зарубежный опыт реализации риск-ориентированного подхода  
при осуществлении государственного контроля

1.    Опыт Великобритании
Система государственного контроля и надзора Великобритании претерпела значитель-

ные изменения в 2005 году. Поводом к этому послужил доклад Филиппа Хэмптона (Philip 
Hampton) «Сокращение административных барьеров: эффективность при проведении про-
верок и осуществлении контроля-надзора» 22.

По результатам проведенного Хэмптоном исследования было установлено, что основ-
ное бремя государственного контроля (надзора) ложится на малый бизнес, тратящий зна-
чительное время на заполнение отчетной документации, которую необходимо предоставить 
проверяющим инстанциям. Кроме того, было выявлено, что только половина (36 из 63) 
государственных органов Великобритании, осуществляющих контроль и надзор, проводи-
ли проверки, основываясь на потенциальном риске объекта. При этом только 25 контроль-
но-надзорных ведомств использовали систему, при которой организации, в деятельности 
которых на протяжении нескольких лет не выявлено никаких нарушений, проверяются 
менее часто.

Ключевая рекомендация доклада Хэмптона состояла во внедрении риск-ориентирован-
ного контроля в практику всех государственных органов. Данная мера способствует более 
рациональному использованию имеющихся у государства ресурсов: основное внимание 
уделяется организациям, имеющим наивысшую степень риска, тогда как те субъекты, ко-
торые на протяжении нескольких лет ни разу не нарушили установленные требования, 
проверяются в минимальном объеме.

Доклад Хэмптона оказал значительное влияние на систему государственного надзора 
в Великобритании. Так, принципы и рекомендации, закрепленные в докладе, легли в осно-
ву Кодекса практики регуляторных органов (Statutory Code of Practice for Regulators) 23. 

21 Можно дополнительно отметить, что согласно ч. 7 ст. 65 Федерального закона от 10.01.2002 
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»критерии и (или) показатели негативного воздействия объ-
ектов хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, на основании которых устанавли-
ваются для целей государственного экологического надзора категории хозяйственной и иной дея-
тельности, осуществляемой юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и граж-
данами, должны быть установлены Правительством Российской Федерации. Однако по состоянию 
на 1 февраля 2014 года соответствующий акт принят не был.
22 Hampton, Philip. 2005. Reducingadministrativeburdens: effectiveinspectionandenforcement. URL: http://
www.berr.gov.uk/files/file22988.pdf.
23 URL: http://www.berr.gov.uk/files/file45019.pdf.



128 2. Общие вопросы организации контрольно-надзорной деятельности 

Вступивший в силу 8 апреля 2008 года Кодекс является нормативным правовым докумен-
том Департамента по делам бизнеса, предпринимательства и реформы управления и уста-
навливает основные принципы осуществления государственных контрольно-надзорных 
полномочий.

Основной целью кодекса является повсеместное внедрение риск-ориентированного, 
пропорционального и целевого подхода в работе контролирующих ведомств. Стоит отметить 
тот факт, что нормы и принципы кодекса являются обязательными для всех государственных 
и муниципальных контрольно-надзорных органов. При этом данные органы вправе прини-
мать свои собственные ведомственные акты, которые детализируют положения кодекса.

В настоящее время все контролирующие ведомства в Великобритании осуществляют 
внедрение принципов проведения контрольно-надзорных мероприятий, закрепленных ко-
дексом. Многие из них также приняли собственные регламенты проведения проверок, 
учитывающие специфику конкретной отрасли.

Необходимость учета рисков при проведении контрольно-надзорных мероприятий закре-
плена гл. 4 Кодекса практики регуляторных органов (Statutory Code of Practice for Regulators). 
Основой данной главы является принцип из доклада Хэмптона о том, что контролирующие 
ведомства в своей деятельности должны применять риск-ориентированный подход.

Пунктом 4.1 установлено, что контрольно-надзорные органы обязаны обеспечить эф-
фективное использование имеющихся ресурсов путем использование системы оценки ри-
сков. Они также должны гарантировать то, что система оценки рисков является основой 
осуществления контрольно-надзорной деятельности.

Согласно пункту 4.2 оценка рисков должна основываться на значимых и качественных 
данных о деятельности организаций. Таким образом, оценка рисков должна включать в себя 
анализ возможных последствий от неисполнения организацией установленных законода-
тельством требований и вероятности несоблюдения данных требований объектом контроля.

Пункт 4.3 закрепляет порядок определения вероятности несоблюдения организацией 
установленных законом требований. Контролирующие ведомства должны учесть следую-
щие факторы:

 ● предыдущие случаи нарушения требований и степень риска;
 ● наличие системы по управлению рисками в организации;
 ● наличие общепризнанной аккредитации;
 ● компетенция руководства и его готовность к выполнению установленных требований.

Пунктами 4.4 и 4.5 устанавливается то, что органы государственного контроля и над-
зора должны привлекать контролируемые организации к разработке методик оценки риска, 
а также обязаны публиковать данные методики.

Также необходимо отметить, что первоочередное внимание контролирующих органи-
заций должно быть сфокусировано на объектах, обладающих следующими двумя призна-
ками (пункт 6.2):

 ● нарушение требований может привести к опасным последствиям;
 ● существует значительный риск несоблюдения требований подконтрольной орга-

низацией.
В качестве примера могут быть рассмотрены механизмы использования риск-ориен-

тированного подхода в сфере охраны труда и в сфере безопасности лекарственных средств 
и изделий медицинского назначения.

В сфере охраны труда Органом по охране здоровья и безопасностина производстве 
(Health and Safety Executive, HSE) был принят ведомственный акт, утверждающий 
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основные принципы проведения проверок и закрепляющий обязательность использования 
системы управления рисками 24. Согласно данному документу в первую очередь проверке 
будут подвергаться те организации, где угроза наступления неблагоприятных последствий 
высока и/или отсутствует надлежащая система контроля рисков.

Порядок определения степени риска закреплен ведомственным актом — «Моделью 
проведения проверок» 25. Основным принципом осуществления государственного надзора 
в установленной сфере деятельности является пропорциональность применяемых санкций 
риску для здоровья и безопасности населения, а также серьезность нарушения установлен-
ных требований. Наличие и степень риска определяется как разница между реально суще-
ствующей угрозой и мерами, которые были приняты для ее устранения.

Реальная угроза определяется на основе доступной информации, а также из практиче-
ского опыта. Например, для определения реальной угрозы падения с высоты при строи-
тельстве высотного здания необходимо рассмотреть вероятность падения, результатом 
которого может стать получение травмы, а также последствия такого падения (например, 
тяжкие повреждения или смерть).

Другим важным критерием при оценке риска является соответствие системы управле-
ния риском в организации требованиям законодательства и практике, применяемой в от-
расли. В случае с падением с высоты, наличие защитных сетей и использование других 
средств защиты минимизирует последствия падения.

Таким образом, при определении риска оцениваются следующие элементы:
 ● последствия его наступления (вреда, который может быть причинен);
 ● вероятность его наступления;
 ● количество людей, которые могут пострадать.

Отдельное внимание уделяется тому, были ли у проверяемого объекта проблемы с вы-
полнением требований законодательства. Если несчастный случай происходит уже не пер-
вый раз или организации уже выдавалось предписание об устранении нарушений, то санк-
ции будут более строгими. Кроме того, принимается во внимание последствия закрытия 
организации для населения (например, отвечает ли это интересам населения, в т. ч. учте-
ны ли права наименее защищенных групп).

В сфере контроля за безопасностью лекарственных средств и изделий медицин-
ского назначения внедрение риск-ориентированного подхода началось в 2009 году, когда 
были определены следующие направления его внедрения:

 ● клиническая практика;
 ● дистрибуция лекарственных средств и изделий медицинского назначения;
 ● деятельность медицинских лабораторий;
 ● производство лекарственных средств и изделий медицинского назначения;
 ● фармакологический надзор.

Все подконтрольные Управлению по контролю за лекарственными средствами и изде-
лиями медицинского назначения (Medicines and Healthcare Products Regulatory Agency, 
MHRA) организации были разделены на 6 категорий в зависимости от степени риска. В та-
блице 2.1 представлены категории риска, их описание и количество проверок для объектов 
из каждой категории.

24 URL: http://www.hse.gov.uk/pubns/hse41.pdf.
25 URL: http://www.hse.gov.uk/enforce/emm.pdf.
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Таблица 2.1
Категории риска, их характеристика и периодичность проверок 26

Категория 
риска Характеристика Периодичность проверок

0 Внеплановая проверка, вызванная серьезным 
нарушением/происшествием

Внеплановая проверка (как 
можно быстрее)

I Выявлено грубое нарушение 6 месяцев
II Выявлено 6 и более нарушений (в т. ч. значительных) 12 месяцев
III Менее 6 нарушений (в т. ч. значительных) 24 месяца
IV Грубые и/или существенные нарушения отсутствуют 30 месяцев
V Отсутствие грубых и существенных нарушений при 

проведении данной и предыдущих проверок.
В деятельности организации никогда не было 
выявлено 6 и более нарушений

30 месяцев с последующим 
снижением периодичности

Кроме того, инспектор вправе увеличить периодичность проверок, если:
 ● система контроля качества и предотвращения возникновения рисков не отвечает 

требованиям;
 ● в ходе проверки было обнаружено, что не были устранены нарушения, выявленные 

в ходе предыдущей проверки;
 ● объект проходит существенные изменения;
 ● поступила жалоба;
 ● увеличилась вероятность наступления риска;
 ● произошло непредоставление требуемой отчетной документации и/или сокрытие 

факта существенных изменений на объекте.
Таким образом, для определения степени риска Управление по контролю за лекарствен-

ными средствами и изделиями медицинского назначения использует внутреннюю инфор-
мацию о результатах предыдущих проверок, отчетность подконтрольных организаций 
и данные о готовящихся изменениях, а также результаты проведенных исследований. Ос-
новной упор делается на проверку организаций, отнесенных к категории высокого риска. 
Однако организации, входящие в группы со средним и низким риском, могут быть отобра-
ны случайным образом для проведения контрольных мероприятий.

2.    Опыт Канады
В Канаде риск-ориентированный подход широко применяется в сферах контроля ка-

чества продуктов питания, обеспечения экологической, промышленной, санитарно-эпиде-
миологической и противопожарной безопасности. Порядок определения степени риска 
и проведения проверок устанавливаются, как правило, ведомственными актами, однако 
законами устанавливается понятие риск-ориентированного отбора объектов контроля.

Стоит отдельно отметить тот факт, что в Канаде полномочия по контролю качества 
продуктов питания и санитарно-эпидемиологическому надзору реализуются как федераль-
ными контролирующими органами, так и контролирующими органами провинций, кон-
троль экологической и промышленной безопасности осуществляется федеральными 

26 Таблица составлена на основе данных из доклада Управления по контролю за лекарственными 
средствами и изделиями медицинского назначения. URL: http://www.mhra.gov.uk/home/groups/is-insp/
documents/websiteresources/con071108.pdf.
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службами, а противопожарная безопасность относится к совместному ведению провинции 
и муниципалитета. Ниже будет рассмотрено, как риск-ориентированный подход использу-
ется в сфере контроля качества продуктов питания и в областиобеспечения санитарно-э-
пидемиологической безопасности.

Федеральное Канадское агентство по контролю пищевых продуктов (Canadian Food 
Inspection Agency, CFIA) в 2013 году начало существенную модернизацию системы оценки 
рисков при проведении контроля продуктов питания 27.

Агентством давно признавалось, что разные продукты питания представляют различ-
ную степень угрозы здоровью населения. Именно вид продуктов, который производился 
на подконтрольном объекте, и потенциальный риск здоровью населения являлся единствен-
ным критерием при отборе объекта проверки и установлению периодичности мероприятий 
по контролю.

В основу определения степени риска продукта питания положена научная классифи-
кация, включающая следующие критерии:

 ● потенциальные биологические, химические и физические угрозы, которые заклю-
чены в продукте питания;

 ● процесс изготовления продукта питания (например, вероятность наступления вре-
да здоровью из-за несоблюдения правил приготовления и/или наличие системы качества 
продукции, которая минимизирует возникновении рисков);

 ● объем производимой продукции и группы населения, которые являются основны-
ми потребителями;

 ● потенциальная угроза заболевания потребителей.
Вся производимая и импортируемая продукция делится на группы по степени риска. 

Наиболее высоким риском обладают мясные продукты, которые готовы к употреблению, 
поэтому проверки производителей данной продукции осуществляются чаще всего. Наибо-
лее низким — мед и макаронные изделия в неприготовленном виде.

В ходе проводимой в настоящее время модернизации системы проведения проверок 
будут внедрены следующие нововведения:

 ● применение систематизированного подхода к оценке деятельности производителей 
продукции, предусматривающего использование внутренней информации, полученной в ходе 
проведенных проверок и/или информации, полученной по результатам мониторинга отрасли, 
для определения периодичности проверок, а также их тщательности (наибольшее внимание 
будет уделено тому, какие нарушения были выявлены у производителя в прошлом);

 ● реализация подхода, согласно которому вся продукция, входящая в определенную 
группу (например, молочные изделия, изделия из яиц и т. д.) будет ранжирована по степени 
угрозы здоровью населения или торговым отношениям;

 ● публикация информации о потенциальных рисках отдельных наименований про-
дуктов питания на постоянной основе для всех категорий продуктов питания;

 ● представление информации о методике определении риска в наиболее доступной 
для восприятия форме.

Таким образом, при проведении проверок Федеральное агентство по контролю пище-
вых продуктов будет руководствоваться в первую очередь принципом эффективного рас-
пределения ресурсов: контрольно-надзорные мероприятия будут осуществляться в первую 

27 URL: http://www.inspection.gc.ca/about-the-cfia/accountability/inspection-modernization/revised-draft/
eng/1363819614239/1363819834835?chap=5.
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очередь в отношении объектов, на которых производятся продукты, представляющие наи-
больший риск здоровью, а также на которых были выявлены нарушения требований зако-
нодательства. Так, например, производители готовых к употреблению сыров и салатов 
(в которых возможно быстрое развитие патогенных микроорганизмов) будут подвергаться 
более тщательной проверке, чем производители меда и выпечки (т. е. продукции, которая 
не вызывает роста патогенов).

При отсутствии нарушений, отзывов продукции и наличии адекватной системы про-
изводственного контроля качества периодичность и тщательность проверок будут сокра-
щаться. Ожидается, что данная система будет также применяться при выдаче лицензии 
на производство продуктов питания: наиболее тщательная проверка на соблюдение лицен-
зионных требований будет проводиться в отношении продукции, обладающей высокой 
степенью риска.

Между тем внеплановые проверки осуществляются вне зависимости от степени риска 
продукции и/или производителя. Они инициируются в следующих случаях:

 ● поступление жалобы;
 ● расследование причин заболеваний;
 ● по результатам тестирования контрольных образцов продукции;
 ● получение информации о том, что продукция представляет угрозу;
 ● подача заявления производителем продукции о проведении проверки (например, 

если производитель хочет экспортировать продукцию).
Как уже отмечалось выше, контроль за качеством продуктов питания также осущест-

вляется ведомствами регионального уровня. Так, Департамент здравоохранения провинции 
Ньюфаундленд и Лабрадор также использует риск-ориентированный подход при проведе-
нии проверок. Риск определяется как вероятность того, что подконтрольный объект будет 
источником распространения болезни пищевого происхождения 28.

Периодичность проверок установлена следующим образом:
 ● для объекта с высокой степенью риска — 4 раза в год;
 ● для объекта со средней степенью риска — 2 раза в год;
 ● для объекта с низкой степенью риска — 1 раз каждые 2 года.

Обеспечение санитарно-эпидемиологической безопасности в Канаде находится 
в совместном ведении федеральных ведомств и контрольно-надзорных органов муници-
пальных образований. Основной задачей федерального Агентства общественного здраво-
охранения Канады (Public Health Agency of Canada) является предотвращение распро-
странения патогенов, тогда как основной задачей контролирующих органов муниципаль-
ного уровня является гарантия санитарной безопасности помещений. В качестве примера 
деятельности муниципального органа будет рассмотрен контроль, осуществляемый Сани-
тарной службой муниципалитета острова Ванкувер.

Агентство общественного здравоохранения Канады использует риск-ориентированный 
подход при определении тяжести санкций в случае выявления нарушений. Чем серьезнее 
нарушение, тем более тяжелыми будут налагаемые санкции. Серьезность нарушения опре-
деляется в соответствии со следующими критериями:

 ● уровень существующей или потенциальной угрозы заражения;
 ● степень потенциального вреда, который может быть причинен;
 ● наличие предыдущих нарушений;

28 URL: http://www.health.gov.nl.ca/health/publichealth/envhealth/foodsafetyinfo.html.
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 ● наличие умысла в действиях или бездействие;
 ● вероятность повторного нарушения;
 ● последствия применения санкций.

Оценка санитарно-эпидемиологического риска помещения осуществляется Санитар-
ной службой муниципалитета острова Ванкувер в целях приоритезации контрольно-над-
зорных мероприятий 29. Новые (еще нефункционирующие объекты) проходят стандартную 
проверку, которая проводится в течение 6–12 месяцев с начала открытия. По данным такой 
проверки объекту и присваивается соответствующая категория риска. Владельцы помеще-
ния уведомляются о присвоенной категории риска. Кроме того, со временем планируется 
создание единой базы данных всех санитарных служб провинции Британская Колумбия, 
в которой расположен муниципалитет острова Ванкувер. Данная база позволит осущест-
влять сравнение результатов проверок и выявить лучшие практики осуществления сани-
тарного контроля.

Степень риска зависит от 2 основных факторов: вероятность наступления тяжелых 
последствий и степень тяжести данных последствий в случае реализации риска. Кроме 
того, значительную роль играет наличие истории нарушений и выполнения мероприятий, 
предписанных по результатам проверок.

Каждому помещению будет присвоен балл, определяющий его риск-рейтинг. Чем выше 
балл, тем выше риск:

 ● балл между 3 и 13 — низкая степень риска;
 ● балл между 14 и 20 — средняя степень риска;
 ● балл между 21 и 40 — высокая степень риска.

Периодичность проверок объектов с высокой степенью риска составляет раз  
в 3–6 месяцев, со средней — раз в 6–12 месяцев и с низкой — раз в 12–18 месяцев. Однако 
в случае получения жалобы проводится внеплановая проверка.

3.    Опыт США
США активно использует риск-ориентированный подход в государственном и муни-

ципальном контроле на протяжении многих лет. В настоящее время активное внимание 
уделяется внедрению различного программного обеспечения в целях автоматизации систе-
мы проведения проверок.

Порядок проведения контрольно-надзорных мероприятий определяется государствен-
ным или муниципальным органом, уполномоченным на его проведение. Соответственно, 
единый нормативно-правовой акт, закрепляющий общие принципы применения риск-ори-
ентированного подхода в США отсутствует: для каждой отрасли действует отдельный ве-
домственный акт.

В качестве примера рассмотрим контроль в сфере обеспечения безопасности продуктов 
питания (федеральный уровень регулирования) и пожарной безопасности (муниципальный 
уровень регулирования).

В отличие от Великобритании, где правила применения риск-ориентированного под-
хода установлены единым нормативно-правовым актом, и Канады, где правила применения 
риск-ориентированного подхода определяются непосредственно ведомствами, в США 
в сфере обеспечения безопасности продуктов питания установлен единый для всей от-
расли порядок использования системы управления рисками. Таким образом, все 

29 URL: http://www.viha.ca/mho/inspections/Risk+Assessments+in+Community+Care.htm.
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контролирующие органы вне зависимости от уровня юрисдикции обязаны руководство-
ваться в своей деятельности положениями Кодекса о продуктах питания 30. Данный кодекс 
разрабатывается и публикуется Управлением по контролю за продуктами и лекарственны-
ми средствами (Food and Drug Administration, FDA, USFDA), входящим в состав Департа-
мента здравоохранения и человеческих ресурсов США.

При оценке степени риска в первую очередь учитывается наличие на подконтрольном 
объекте предпосылок, которые могут привести к распространению болезней, передающих-
ся через пищевые продукты. Предпосылки группируются в пять категорий:

 ● пища из опасных источников;
 ● приготовление пищи, не отвечающей установленным требованиям;
 ● несоблюдение условий хранения;
 ● 	небезопасное производственное оборудование;
 ● низкие стандарты персональной гигиены.

Факторами, увеличивающими степень риска, являются: используемый метод приго-
товления пищи, объем производства и категории потребителей продукции. Все вышепере-
численные параметры подлежат рассмотрению при классификации подконтрольных объ-
ектов по категории риска.

Частота проведения проверок на проекте должна зависеть от того, к какой категории 
он относится. Таким образом, в основу положен принцип эффективного использования 
имеющихся ресурсов: наиболее частым проверкам должны подвергаться объекты, отне-
сенные к высокой категории риска.

Каждая контролирующая организация вправе определять дополнительные параметры, 
от которых зависит периодичность проведения контрольно-надзорных мероприятий внутри 
каждой категории. Так, например, наличие системы менеджмента безопасности пищевых 
продукции у организации или выявленные в прошлом нарушения могут соответственно 
уменьшить или увеличить количество проверок. Дополнительными факторами могут яв-
ляться: использование специализированных процессов приготовления пищи, большое ко-
личество потребителей продукции, предыдущие случаи распространения болезни и/или 
жалобы.

В таблице 2.2 представлено описание классификации предприятий общественного пи-
тания по группам риска.

Таблица 2.2
Классификация предприятий общественного питания по группам риска

Категория 
риска Описание

Количество 
проверок 

в год
1 (низкая) В данную категорию входит подавляющая часть небольших 

магазинов, киосков по продаже хот догов и кофеен, в том числе:
предприятия, которые продают заранее упакованную и неопасную 
еду;
предприятия, которые готовят, продают или подают только 
потенциально неопасную еду;
предприятия, которые только разогревают произведенную в про-
мышленном масштабе пищу.

1

30 URL: http://www.fda.gov/Food/GuidanceRegulation/RetailFoodProtection/FoodCode/ucm187947.htm.
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Категория 
риска Описание

Количество 
проверок 

в год
Предприятия, которые должны быть отнесены ко 2-й категории, 
но по результатам предыдущих проверок показали хорошие 
результаты.

2 (средняя) Примерами организаций, входящих в данную категорию, являются 
супермаркеты, школы, точки быстрого питания.
Большинство продуктов в таких организациях уже упакованы или 
готовятся и сразу подаются. Меню ограничено. Организации 
используют потенциально опасную еду (мясные продукты, яйца, 
нарезанные фрукты и овощи и т. д.): хранят, готовят, охлаждают или 
разогревают. Однако количество используемых групп потенциально 
опасной продукции ограничено.
Предприятия, которые должны быть отнесены к 3-ей категории, 
но по результатам предыдущих проверок показали хорошие 
результаты.
Новые предприятия, которые были только что образованы, 
не имеют истории проверок и которые должны быть отнесены к 1-й 
категории.

2

3 (высокая) Примером организации является полноценный ресторан.
Объекты, входящих в данную категорию, имеют полноценное меню 
и используют большое количество сырых ингредиентов. Также 
используется широкий ассортимент потенциально опасных 
продуктов, которые готовят, охлаждают и разогревают.
Предприятия, которые должны быть отнесены к 4-й категории, 
но по результатам предыдущих проверок показали хорошие 
результаты.
Новые предприятия, которые были только что образованы, 
не имеют истории проверок и должны быть отнесены  
ко 2-й категории.

3

4 (очень 
высокая)

Примеры: детские сады, больницы, дома престарелых и организа-
ции, осуществляющие приготовление еды в магазинах. Основным 
критериями является наличие групп населения высокого риска или 
использование специализированных методов при приготовлении 
пищи таких, как копчение, сушка, использование вакуумной 
упаковки для увеличения срока хранения.

4

При проведении проверки основное внимание инспекторов должно быть уделено тому, 
каким образом руководство предприятия контролирует риск распространения болезней, 
которые передаются через пищевые продукты. Также оценивается соответствие процесса 
приготовления пищи установленным требованиям, осуществляется сопоставление прак-
тики, применяемой на объекте с лучшими практиками в отрасли. При наличии выявленных 
нарушений основной задачей инспектора является составление перечня мер, способству-
ющих их устранению, и контроль выполнения предписания.

Контроль в сфере противопожарной безопасностив США осуществляется муници-
пальными органами. Особенно интересным является внедрения риск-ориентированного 
подхода Противопожарным департаментом города Нью-Йорка (Fire Department of the City 
of New York, FDNY), который в августе 2013 года внедрил новую информационную 
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систему, позволяющую осуществлять отбор приоритетных для проверки объектов 31. Де-
партамент может проверить только 50 тысяч зданий и сооружений в год, однако общее 
количество подконтрольных объектов составляет 300 тысяч. Именно поэтому приорите-
зация проверок является чрезвычайно важной.

До недавнего времени информация об особенностях подконтрольного объекта, которая 
имелась у проверяющих органов, носила ограниченный характер. Таким образом, основной 
задачей, стоявшей перед руководством департамента, являлось создание полноценной базы 
данных с информацией по каждому из подконтрольных объектов. Информация по каждому 
объекту включает: назначение здания (например, жилое помещение, офисный центр и т. д.), 
наличие системы пожаротушения, степень пожароустойчивости и т. д.

Также база данных департамента имеет доступ к банкам данных, содержащим сведения 
о городском планировании и проектировании зданий и сооружений, о защите окружающей 
среды, а также к банку данных департамента финансов. Такой обмен информацией чрез-
вычайно важен: в распоряжении FDNY имеются не только собственные данные, но и дан-
ные других ведомств.

Информационная система, которая получает информацию из всех вышеперечисленных 
источников, рассчитывает балл риска каждого объекта, приоритезирует проверки и авто-
матически отбирает объекты для проведения контрольно-надзорных мероприятий. Основ-
ными критериями при расчете баллов являются:

 ● тип строения (жилой дом, производственное помещение, помещение под магазин 
на первом этаже дома);

 ● строительные материалы;
 ● наличие противопожарных свойств;
 ● высота здания;
 ● продолжительность эксплуатации здания;
 ● время последней проверки;
 ● вместимость;
 ● наличие нарушений в прошлом.

Информационная система использует статистический анализ и методы прогнозирова-
ния. Полученные результаты просматриваются аналитическим отделом департамента, 
и по результатам принимается окончательное решение о проведении проверки. В настоящее 
время аналитический отдел рассматривает возможность дополнения данных, на основе 
которых производится присвоение баллов риска, такими источниками, как информацией 
о произошедших пожарах и наложенных штрафных санкциях.

Пока еще рано говорить о том, способствовала ли внедренная система сокращению 
количества пожаров, но она существенно усовершенствовала прогнозирование в сфере 
противопожарной безопасности. Предполагается, что более 40 контрольно-надзорных ор-
ганов города Нью-Йорк внедрят аналогичные системы для усовершенствования риск-ори-
ентированного отбора объектов для проведения проверок.

4.    Опыт Европейского Союза
Органами ЕС принято большое количество распоряжений, действующих в различных 

сферах деятельности (например, в сферах безопасности труда, безопасности продуктов, 
контроля выбросов промышленных предприятий и др.) и устанавливающих необходимость 

31 URL: http://gcn.com/Articles/2013/08/01/FDNY-data-analytics.aspx? Page=1.
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применении риск-ориентированного подхода при планировании контрольно-надзорных 
мероприятий.

Например, Распоряжением Европейского Парламента и Совета от 29 апреля 2004 года 
№ 882/2004 «По вопросу об официальном контроле, проводимом с целью проверки соот-
ветствия кормовому и пищевому законодательству, а также правилам, касающимся здоро-
вья животных и благополучия животных» установлено, что долговременные планы кон-
троля должны определять опирающиеся на степень опасности приоритеты и критерии 
классификации риска, а также наиболее эффективные контрольные процедуры 32.

Также ст. 16 Директивы Европейского Парламента и Совета от 23 октября 2000 года 
№ 2000/60/ЕС «О действиях в сфере водной политики» 33 установлена необходимость оцен-
ки риска загрязнения воды подконтрольными объектами. Между тем, данными докумен-
тами не определено, каким именно образом подконтрольные объекты ранжируются по сте-
пени риска и каковы последствия присвоения той или иной категории риска.

В качестве более наглядного примера рассмотрим систему управления рисками в сфе-
ре контроля выбросов промышленных предприятий в Швеции. Данный подход был 
принят в целях реализации положений Директивы № 2000/60/ЕС.

Модель риск-ориентированного подхода в Швеции применяется в первую очередь для 
контроля выбросов промышленных объектов, но также используется и в других сферах 
экологического контроля. Классификация объектов по степени рисков осуществляется 
на основе анализа потенциальной угрозы окружающей среде и истории взаимоотношений 
менеджмента организации и контрольных инстанций.

При оценке потенциальной угрозы окружающей среды учитываются следующие  
факторы:

 ● тип промышленного объекта;
 ● сложность объекта;
 ● воздействие на окружающую среду;
 ● потребление энергии;
 ● месторасположение.

Оценка предыдущих взаимоотношений менеджмента организации и контрольных орга-
нов зависит от предоставленных отчетов о деятельности, наличие системы внутреннего мо-
ниторинга, результатов деятельности, наличия системы экологического менеджмента и др.

Параметры угрозы и истории взаимоотношений ранжируются по шкале от 0 до 80. 
В результате ранжирования каждому промышленному объекту присваивается итоговый 
балл, который складывается из значений, полученных в результате учета указанных фак-
торов. Исходя из полученного балла, объект относится к одной из следующих групп:

 ● Группа 1: высокая угроза и плохая история взаимоотношений;
 ● Группа 2: низкая угроза и плохая история взаимоотношений;
 ● Группа 3: высокая угроза и хорошая история взаимоотношений;
 ● Группа 4: низкая угроза и хорошая история взаимоотношений.

Наиболее частым и тщательным проверкам, безусловно, подвергаются объекты, кото-
рые входят в первую группу. Однако контролирующие органы также применяют систему 

32 Ст. 43 Распоряжения ЕС № 882/2004. URL: http://www.fsvps.ru/fsvps-docs/ru/usefulinf/files/es882–
2004.pdf.
33 Директива ЕС № 2000/60/ЕС. URL: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:32000L0060: EN: NOT.
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стимулирования поддержания «хороших отношений»: в зависимости от результатов про-
верок и регулярной отчетности размер платы, которую каждый из промышленных объектов 
перечисляет государству, понижается.

5.    Опыт Южно-Африканской Республики
Риск-ориентированный подход при осуществлении государственного и муниципаль-

ного надзора в юАР только начинает внедряться в практику. В настоящее время в данной 
стране отсутствует единый нормативно-правовой документ, устанавливающий порядок 
применения системы оценки рисков.

В качестве примера будет показано, каким образом система оценки рисков использу-
ется в данной стране в сфере обеспечения пожарной безопасности на уровне отдельных 
муниципалитетов. Полномочия по контролю в указанной области реализуются в южной 
Африке на местном уровне. Каждый уполномоченный орган вправе определять порядок 
проведения проверок в установленной сфере деятельности.

Таким образом, противопожарная служба муниципалитета Брид Ривер Вэллей (Breede 
River Valley) смогла осуществить переход на риск-ориентированную модель реализации 
контрольных мероприятий. Порядок проведения проверок и подход к определению риска 
закреплены в ведомственном документе «Программа проведения проверок на основе оцен-
ке рисков» 34. Данный ведомственный акт установил приоритеты контроля, а также опре-
делил случаи, когда достаточно проведения документальной проверки, а когда необходимо 
осуществить выездные мероприятия.

Основным критерием при определении степени риска является потенциальная угроза 
потери жизни или причинения тяжкого вреда здоровью. Дополнительными факторами, 
подлежащими учету, являются возможность потери собственности/бизнеса, объекта куль-
турного наследия или экологический урон. Согласно данной классификации наивысшему 
риску подвержены жилые дома, а также магазины и рестораны.

При определении возможности наступления пожара учитываются следующие факторы:
 ● тип строения и пожароустойчивость конструкции;
 ● назначение объекта;
 ● возможные источники возгорания;
 ● возможность быстрого возгорания извне или снаружи;
 ● вместимость;
 ● наличие пожароустойчивых материалов;
 ● соблюдение современных противопожарных требований;
 ● наличие системы противопожарной безопасности;
 ● месторасположение и наличие доступа к воде.

Приоритетность проведения проверок зависит от соблюдения подконтрольным объек-
том противопожарных требований и наличием системы противопожарных мер. Так, все 
объекты подразделяются на 5 категорий:

1. Очень высокий риск (выявлены грубые нарушения установленных требований 
противопожарной безопасности);

2. Высокий риск (обнаружены нарушения установленных требований противопожар-
ной безопасности);

34 URL: http://www.breedevallei.gov.za/bvmweb/images/Fire/bvfd-mpr-fs-enf-rbi-05–01–01r-%20risk%20
based%20inspection%20programme.pdf.
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3. Средний риск (система противопожарной безопасностисоответствует минимально 
установленным требованиям);

4. Низкий риск (система противопожарной безопасности превосходит установленные 
законодательством требования);

5. Очень низкий риск (система противопожарной безопасности существенно превос-
ходит установленные законодательством требования).

Таким образом, если подконтрольный объект имеет надежную систему противопожар-
ной безопасности, превосходящую установленные законодательством требования, перио-
дичность проведения проверок снижается. Однако Программой не установлено то, как 
часто такие проверки должны проводиться.

6.    Опыт Республики Беларусь
Вопрос использования системы управления рисками в данной стране регламентирован 

Указом Президента Республики Беларусь от 16 октября 2009 г. № 510 «О совершенствова-
нии контрольной (надзорной) деятельности в Республике Беларусь» 35. Пункт 7 Указа пред-
усматривает, что по общему правилу контролирующий (надзорный) орган вправе назначить 
плановые проверки в отношении проверяемых субъектов, отнесенных:

 – к высокой группе риска, — не чаще одного раза в течение календарного года. Если 
по результатам проведенной плановой проверки фактов нарушений законодательства 
не установлено, следующая плановая проверка этого субъекта назначается данным контро-
лирующим органом не чаще одного раза в 2 календарных года (включая год, в котором 
проводилась плановая проверка);

 – к средней группе риска, — не чаще одного раза в 3 календарных года. Если по ре-
зультатам проведенной плановой проверки фактов нарушений законодательства не уста-
новлено, следующая плановая проверка этого субъекта назначается данным контролирую-
щим органом не чаще одного раза в 5 календарных лет (включая год, в котором проводилась 
плановая проверка);

 – к низкой группе риска, — по мере необходимости, но не чаще одного раза в 5 ка-
лендарных лет.

Плановые проверки в отношении проверяемых субъектов, добросовестно исполняю-
щих обязательства перед бюджетом и не имеющих фактов нарушений законодательства 
(независимо от отнесения их к группам риска), должны проводиться одним и тем же кон-
тролирующим органом не чаще одного раза в 5 календарных лет. При этом проверяемый 
субъект считается добросовестно исполняющим обязательства перед бюджетом и не име-
ющим фактов нарушений законодательства при выполнении в совокупности следующих 
условий:

 – предыдущей плановой проверкой не установлено фактов неисполнения или ненад-
лежащего исполнения проверяемым субъектом обязательств перед бюджетом и фактов 
нарушений законодательства;

 – в период после окончания предыдущей плановой проверки и до назначения следу-
ющей плановой проверки данным или иными контролирующими органами не установлено 
фактов неисполнения или ненадлежащего исполнения проверяемым субъектом обяза-
тельств перед бюджетом и фактов нарушений законодательства.

35 URL: http://www.pravo.by/main.aspx?guid=3871&p2=1/11062.
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Плановые проверки в отношении проверяемого субъекта, отнесенного к средней груп-
пе риска, могут не назначаться, а отнесенного к низкой группе риска, — не назначаются 
в одном из следующих случаев:

 – по результатам анализа имеющейся в распоряжении контролирующего органа ин-
формации, в том числе представленной проверяемым субъектом по контрольному списку 
вопросов (чек-листу), не установлено признаков, указывающих на нарушения законода-
тельства;

 – на дату назначения проверки имеется аудиторское заключение, содержащее безус-
ловно положительное мнение аудитора о достоверности бухгалтерской (финансовой) от-
четности и соответствии совершенных финансовых операций законодательству. В этом 
случае плановые проверки могут не назначаться за период и по вопросам, проверенным 
в ходе аудита, за исключением проверки вопросов правильности исчисления, своевремен-
ности и полноты уплаты налогов и иных обязательных платежей в бюджет.

Критерии отнесения проверяемых субъектов к группе риска для назначения плановых 
проверок утверждены выше упомянутым Указом Президента РБ. Ниже приведено извле-
чение из таблицы, содержащей критерии отнесения поднадзорных субъектов к той или 
иной группе риска.

Таблица 2.3
Критерии отнесения проверяемых субъектов к группе риска  

для назначения плановых проверок в Республике Беларусь (извлечение)

Сфера 
контроля 
(пример)

Группа 
риска*

Критерии отнесения проверяемого субъекта к группе риска  
для назначения плановых проверок

Деятельность 
в области 
промышлен-
ной безопас-
ности, 
безопасности 
движения, 
эксплуатации 
транспорта 
и перевозки 
опасных 
грузов

высокая осуществление перевозки опасных грузов 1–7 классов опасности
наличие аварий, инцидентов и несчастных случаев в календарном 
году
несоответствие эксплуатации воздушного транспорта установленным 
требованиям
организации государственного дорожного хозяйства, осуществляю-
щие эксплуатацию автомобильных дорог и улиц в зимний период

средняя осуществление подготовки и переподготовки лиц, связанных с пере-
возкой опасных грузов, изготовление, ремонт, диагностирование 
транспортных средств, оборудования, тары и упаковок для перевозки 
опасных грузов

осуществление перевозки опасных грузов 8 и 9 классов опасности
выполнение автомобильных перевозок пассажиров

Пожарная 
безопасность

высокая эксплуатация помещений или зданий, которые по взрывопожарной 
и пожарной опасности относятся к категориям А, Б, Ан или Бн
строительство (в том числе реконструкция, реставрация, капитальный 
ремонт и благоустройство)
эксплуатация зданий или сооружений (за исключением жилищного 
фонда) с круглосуточным или одновременным пребыванием детей 
(свыше 300 человек)

средняя эксплуатация помещений или зданий, которые по взрывопожарной 
и пожарной опасности относятся к категориям В1 – В4 или Вн
эксплуатация зданий или сооружений (за исключением жилищного 
фонда) с круглосуточным или одновременным пребыванием людей 
(свыше 300 человек)
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* При наличии оснований для отнесения проверяемого субъекта по одной сфере контроля одновре-
менно к нескольким группам риска данный субъект относится к наиболее высокой группе риска.
Проверяемые субъекты, не относящиеся в соответствии с настоящими критериями к высокой или 
средней группе риска, относятся к низкой группе риска.

7.    Опыт Республики Казахстан
Вопрос использования системы управления рисками регламентирован Законом Респу-

блики Казахстан от 6 января 2011 года № 377-IV «О государственном контроле и надзоре 
в Республике Казахстан» 36, статья 13 которого описывает систему оценки рисков.

В зависимости от степени риска государственные органы относят проверяемых субъ-
ектов к группам высокого, среднего либо незначительного риска и определяют для них 
периодичность проведения плановых проверок, но не чаще:

1) одного раза в год — при высокой степени риска;
2) одного раза в три года — при средней степени риска;
3) одного раза в пять лет — при незначительной степени риска.
Для проверки соблюдения требований, установленных законодательством Республики 

Казахстан в отдельных сферах деятельности, периодичность проведения плановых прове-
рок не должна быть чаще:

1) в области ветеринарии, карантина и защиты растений, семеноводства, зернового 
и хлопкового рынка:

 – одного раза в полгода — при высокой степени риска;
 – одного раза в год — при средней степени риска;
 – одного раза в три года — при незначительной степени риска;

2) в области санитарно-эпидемиологического контроля:
 – одного раза в квартал — при высокой степени риска;
 – одного раза в полгода — при средней степени риска;
 – одного раза в год — при незначительной степени риска;

3) в области архитектуры, градостроительства и строительства:
 – одного раза в полгода — при высокой степени риска;
 – одного раза в год — при средней степени риска;
 – одного раза в три года — при незначительной степени риска.

Распределение проверяемых субъектов по степеням риска осуществляется с учетом 
значимости субъекта с точки зрения тяжести последствий, отраслевой статистики наруше-
ний требований, установленных законодательством РК, а также результатов внеплановых 
проверок.

Критерии оценки степени риска в сфере частного предпринимательства утверждают-
ся совместным приказом органов контроля и надзора и уполномоченного органа по пред-
принимательству и публикуются на официальных Интернет-ресурсах государственных 
органов.

При этом под критериями оценки степени риска понимается совокупность количе-
ственных и качественных показателей, связанных с непосредственной деятельностью про-
веряемого субъекта, особенностями отраслевого развития и факторами, влияющими на это 
развитие, позволяющих отнести проверяемых субъектов к различным степеням риска.

На начало 2014 года действовало 53 совместных приказа органов контроля и надзора 
и уполномоченного органа по предпринимательству, утверждающие критерии оценки 

36 URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/Z1100000377.
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степени риска. Анализ отдельных приказов позволяет говорить о существовании 2 систем 
оценки риска: статической и динамической.

Статическая система оценки степени риска включает в себя однократное отнесение 
проверяемых субъектов (объектов) к той или иной категории без последующего изменения 
данной категории в зависимости от наличия или отсутствия нарушений обязательных тре-
бований. При этом, если в ходе проведения плановой проверки нарушения не выявляются, 
то поднадзорный субъект освобождается от следующей плановой проверки.

Примером статической системы оценки степени риска может служить совместный 
приказ Министра по чрезвычайным ситуациям Республики Казахстан от 27.06.2013 № 292 
и и. о. Министра регионального развития Республики Казахстан от 18.07.2013 № 141/НҚ 
«Об утверждении Критериев оценки степени рисков и форм проверочных листов в сфере 
частного предпринимательства в области пожарной, промышленной безопасности и граж-
данской обороны» 37. В разделе 2 Приложения № 1 к данному Приказу закреплены критерии 
оценки степени рисков в области пожарной безопасности.

К высокой степени риска отнесены 24 категории объектов, в том числе, например:
а) промышленные предприятия — с производствами категорий «А», «Б» и «В1» – «В4» 

по взрывопожарной и пожарной опасности, с общей площадью строений более 3500 кв. м.;
б) объекты хранения с категорией зданий и помещений «А», «Б», и «В1» – «В4» 

по взрывопожарной и пожарной опасности, общей площадью строений более 3500 кв. м., 
склады открытого типа для хранения газовых баллонов, лесных материалов, угля, грубых 
кормов, других горючих материалов и продукции площадью более 3500 кв. м.;

в) организации образования — независимо от площади;
г) организации торговли — общей площадью строений 3500 и более кв. м.;
д) автопредприятия — с количеством техники 100 и более ед.;
е) общежития и гостиницы — вместимостью 100 и более человек.
Средней степенью риска характеризуются 28 категорий объектов, среди которых, 

например:
а) промышленные предприятия — с производствами категорий «А», «Б» и «В1» – 

«В4» по взрывопожарной и пожарной опасности, с общей площадью строений менее  
3500 кв. м.;

б) объекты хранения с категорией зданий и помещений «А», «Б», и «В1» – «В4» 
по взрывопожарной и пожарной опасности, общей площадью строений менее 3500 кв. м., 
склады открытого типа для хранения газовых баллонов, лесных материалов, угля, грубых 
кормов, других горючих материалов и продукции площадью менее 3500 кв. м.;

в) организации бытового обслуживания — общей площадью строений 500 и более кв. м.;
г) организации общественного питания — общей площадью строений 500 и более 

кв. м. (без учета площади временных летних площадок);
д) общежития и гостиницы — вместимостью менее 100 человек;
е) предприятия связи — независимо от площади;
ж) организации, осуществляющие фармацевтическую деятельность — общей пло-

щадью строений 500 и более кв. м.;
з) организации торговли — общей площадью строений более 1000 и менее 3500 кв. м.;
и) организации, расположенные в административных зданиях — общей площадью 

1000 и более кв. м., а также независимо от площади высотой более 28 м.;

37 URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/V1300008626#z14.
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й) объекты обслуживания автотранспорта (станции и посты технического обслу-
живания автомобилей) — общей площадью строений 500 и более кв. м.;

к) автопредприятия — с количеством техники от 50 до 100 единиц.
Незначительной степенью риска обладает 18 категорий объектов. Например, к их 

числу относятся:
а) промышленные предприятия — с производствами категорий «Г» и «Д» по взры-

вопожарной и пожарной опасности;
б) организации торговли — общей площадью строений менее 1000 кв. м.;
в) организации, расположенные в административных зданиях — общей площадью 

менее 1000 кв. м.;
г) организации бытового обслуживания населения — общей площадью строений 

менее 500 кв. м.;
д) организации общественного питания — общей площадью строений менее 500 кв. 

м. (без учета площади временных летних площадок);
е) организации, осуществляющие фармацевтическую деятельность — общей пло-

щадью строений менее 500 кв. м.;
ж) объекты обслуживания автотранспорта (станции и посты технического обслу-

живания автомобилей) — общей площадью строений менее 500 кв. м.;
з) автомойки;
и) автопредприятия — количество техники менее 50 единиц.
В случае отсутствия нарушений требований пожарной безопасности по итогам прове-

денной плановой проверки, объект контроля освобождается от следующей плановой про-
верки, планируемой в соответствии с установленной Законом РК «О государственном кон-
троле и надзоре в Республике Казахстан» периодичностью.

В целом аналогичный подход реализован и в отношении критериев оценки степени 
рисков в области промышленной безопасности. Однако указанные критерии содержат одно 
важное дополнение: степень риска отдельных объектов зависит от выработки ими установ-
ленного срока эксплуатации.

Так, в частности ОПО, эксплуатирующие технические устройства, работающие под 
давлением более 0,07 МПа или при температуре нагрева воды более 115 градусов Цельсия, 
либо эксплуатирующие грузоподъемные механизмы, эскалаторы, канатные дороги, фуни-
кулеры, лифты, относятся:

а) к высокой степени риска — при полной выработке установленного заводом-изго-
товителем нормативного срока службы;

б) к средней степени риска — при выработке от 50% до 100% от установленного 
заводом-изготовителем нормативного срока службы;

в) к незначительной степени риска — при выработке не более 50% от установлен-
ного заводом-изготовителем нормативного срока службы.

При ликвидации или снижении поражающего воздействия опасного производственно-
го фактора, послужившего основанием для отнесения объекта или технического устройства 
к более высокой группе риска, объект или техническое устройство переходит в группу 
с более низкой степенью риска.

Проверки в одной группе начинаются с объектов или технического устройства имею-
щих тенденцию к росту показателей чрезвычайных ситуаций техногенного характера, ава-
рий и инцидентов.
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Динамическая система оценки степени риска включает в себя первоначальное отне-
сение проверяемых субъектов (объектов) к той или иной категории с последующим изме-
нением данной категории в зависимости от наличия или отсутствия нарушений. При изме-
нении категории объекта учитывается тяжесть и количество допущенных правонарушений.

Примером динамической системы оценки степени риска может служить совместный 
приказ Министра транспорта и коммуникаций Республики Казахстан от 23 июня 2011 года 
№ 385 и и. о. Министра экономического развития и торговли Республики Казахстан 
от 29 июня 2011 года № 192 «Об утверждении Критериев оценки степени рисков и форм 
проверочных листов в сфере частного предпринимательства по государственному контро-
лю в области автомобильного и железнодорожного транспорта, государственному надзору 
в области торгового мореплавания и внутреннего водного транспорта» 38.

Согласно Приложению № 1 к данному приказу критерии оценки степени риска под-
разделяются на 2 вида:

а) объективные (основаны на значимости рисков, возможных при осуществлении 
деятельности проверяемых субъектов);

б) субъективные (определяются в зависимости от допущенных проверяемыми субъ-
ектами нарушений).

Первичное отнесение проверяемых субъектов по степеням рисков осуществляется 
только на основе объективных критериев оценки степени риска в зависимости от вида 
деятельности. Например, в сфере автомобильного транспорта:

а) к высокой степени риска относятся:
 – проверяемые субъекты, осуществляющие перевозку пассажиров;
 – проверяемые субъекты, осуществляющие перевозку опасных грузов;
 – проверяемые субъекты, осуществляющие проведение обязательного техническо-

го осмотра механических транспортных средств и прицепов к ним;
б) к средней степени риска относятся:
 – проверяемые субъекты, осуществляющие перевозку крупногабаритных и тяже-

ловесных грузов;
 – проверяемые субъекты, владеющие автовокзалом, автостанцией;

в) к незначительной степени риска относятся:
 – проверяемые субъекты, осуществляющие перевозку иных грузов;

В случае осуществления проверяемым субъектом предпринимательской деятельно-
сти, относящейся к нескольким группам степени риска одновременно, то он относится 
к группе с высокой степенью риска.

Вторичное отнесение проверяемых субъектов по степеням рисков осуществляется 
с учетом субъективных критериев в зависимости от суммы набранных баллов.

Все нарушения требований транспортного законодательства РК распределяются на три 
вида: грубые, значительные и незначительные нарушения. В п. 8 Приложения № 1 указан-
ного выше Приказа содержится полный перечень всех грубых, значительных и незначи-
тельных нарушений в сфере автомобильного, железнодорожного и водного транспорта.

В качестве примера приведем отдельные нарушения в сфере автомобильного транспор-
та. Например, к грубым нарушениям относятся:

а) допуск водителей к перевозкам пассажиров автобусами, микроавтобусами в воз-
расте менее 21 года, не имеющих водительских удостоверений соответствующей 

38 URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/V1100007089#z15
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категории и стажа работы водителем 3 года, в том числе стажа управления транспорт-
ными средствами категории «С» до 1 года;

б) несоблюдение водителями установленного режима труда и отдыха, в том числе 
отсутствие тахографов на автобусах, грузовых, в том числе специализированных, авто-
мобилях, подлежащих оборудованию контрольными устройствами регистрации режима 
труда и отдыха водителей (тахографами);

в) отсутствие специального разрешения и контрольного талона к нему при пере-
возке крупногабаритных и (или) тяжеловесных грузов автотранспортным средством 
по автомобильным дорогам.

К числу значительных нарушений относятся, например:
а) выпуск в эксплуатацию автомобилей, у которых содержание загрязняющих ве-

ществ в выбросах, а также уровень шума, производимого ими, превышают нормативы;
б) использование прицепов (полуприцепов) не оборудованных стояночным тормозом, 

действующим на все колеса и обеспечивающим удержание отсоединенного от автомоби-
ля-тягача прицепа (полуприцепа) с полной массой на уклоне не менее 16%;

в) использование крупногабаритных и (или) тяжеловесных автотранспортных 
средств без опознавательных знаков «Автопоезд», «Крупногабаритный груз» или «Длин-
номерное транспортное средство»;

г) переоборудование автобусов (микроавтобусов) для перевозки грузов.
В качестве примера незначительных нарушений можно привести:
а) отсутствие товарно-транспортной накладной и путевого листа, предназначен-

ного для перевозки грузов;
б) отсутствие специального инструктажа водителей по технике безопасности 

и технологии перевозок длинномерных и массивных металлоизделий;
в) отсутствие обивки оцинкованным железом или листовым алюминием кузова 

специализированного автомобиля-фургона и надписи «ПРОДУКТЫ» или «ХЛЕБ», «МО-
ЛОКО» и другие.

За каждое совершенное нарушение проверяемому субъекту присваиваются баллы: 
за грубое нарушение — 5 баллов, за значительное нарушение — три балла, за незначитель-
ное нарушение — 1 балл.

По итогам года количество набранных проверяемым субъектом баллов суммируются. 
К незначительной степени риска относятся субъекты, набравшие до 10 баллов. К средней 
степени риска относятся субъекты, набравшие от 10 до 20 баллов. К высокой степени 
риска относятся субъекты, набравшие 20 баллов и выше.

Распределение внутри одной группы производится в следующем порядке: в первую оче-
редь в план проверок включают проверяемого субъекта, набравшего наибольшее количество 
баллов. Из субъектов, набравших одинаковое количество баллов, в план проверок в первую 
очередь включают субъекта, совершившего наибольшее количество грубых нарушений. В слу-
чае одинакового количества грубых нарушений, включают субъекта, совершившего наиболь-
шее количество значительных нарушений. В случае одинакового количества значительных 
нарушений, в первую очередь в план проверок включают проверяемого субъекта, совершив-
шего наибольшее количество грузо- или пассажироперевозок за предшествующий период.

8.    Опыт Украины
Основы риск-ориентированного подхода при осуществлении органами власти кон-

трольно-надзорных функций закреплены в Законе Украины от 05.04.2007 № 877-V 
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«Об основных принципах государственного надзора (контроля) в сфере хозяйственной 
деятельности» 39.

В соответствии с ч. 2 ст. 5 данного закона все субъекты хозяйствования, подлежащие 
надзору (контролю), относятся к одной из трех степеней риска: высокой, средней и незна-
чительной. Критерии, по которым оценивается степень риска от осуществления хозяйствен-
ной деятельности и периодичность проведения плановых мероприятий, утверждаются 
Кабинетом Министров Украины по представлению органа государственного надзора (кон-
троля). На начало 2014 года было принято 70 соответствующих постановлений Кабинета 
Министров Украины.

Анализ вышеупомянутых критериев позволяет утверждать, что в подавляющем боль-
шинстве случаев отнесение объекта к той или иной степени риска зависит исключительно 
от характеристик данного объекта и не меняется в случае отсутствия или наличия нарушений.

В качестве примера можно привести утвержденные постановлением Кабинета Мини-
стров Украины от 24 сентября 2008 г. № 848 критерии оценки степени риска от осущест-
вления хозяйственной деятельности, подлежащей государственному ветеринарно-санитар-
ному контролю и надзору 40.

В соответствии с данным Постановлением субъектами хозяйствования с высокой 
степенью риска являются субъекты, в управлении (собственности, владении, пользовании) 
которых находятся объекты, используемые для:

а) разведения, выращивания, содержания и/или обращения сельскохозяйственных 
животных, птицы, рыбы и других гидробионтов;

б) заготовки и/или переработки сырья животного происхождения;
в) убоя, первичной переработки и производства необработанных пищевых продуктов;
г) ведения племенного дела в животноводстве;
д) хранения сырья и продукции животного происхождения (базы, склады, холодиль-

ники, хладокомбината и т. п.);
е) осуществления выставочной деятельности, проведения аукционов и функциони-

рования рынков;
ж) производства и/или обращения костной, кровяной, рыбной, мясокостной муки;
з) утилизации трупов животных и продуктов животного происхождения;
и) выращивания, содержания и/или обращения домашних, диких, экзотических, зоо-

парковых, цирковых животных, пушных зверей;
й) оптовой, розничной торговли необработанной животноводческой пищевой про-

дукцией.
Субъектами хозяйствования со средней степенью риска являются субъекты, в управ-

лении (собственности, владении, пользовании) которых находятся объекты, используе-
мые для:

а) производства кормов растительного происхождения, комбикормов и премиксов, 
кормов для непродуктивных животных, отходов сахарной, масляной, пивной промышлен-
ности;

б) переработки продукции пчеловодства, технической продукции животного проис-
хождения;

в) хранения кормов, кормовых смесей и премиксов.

39 URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/877–16.
40 URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/848–2008-%D0%BF.
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К субъектам хозяйствования с незначительной степенью риска относятся субъекты, 
в управлении (собственности, владении, пользовании) которых находятся объекты, исполь-
зуемые для выращивания непродуктивных животных, и другие субъекты хозяйствования, 
которые не относятся к субъектам хозяйствования с высокой и средней степенью риска.

Вместе с тем в некоторых Критериях оценки степени риска от осуществления хозяй-
ственной деятельности, утвержденных в 2013 г., начинают появляться элементы динами-
ческой системы оценки рисков: в них при определении степени риска учитываются факты 
нарушения законодательства поднадзорными субъектами. Примером может служить по-
становление Кабинета Министров Украины от 27 ноября 2013 № 976 «Об утверждении 
критериев, по которым оценивается степень риска от осуществления хозяйственной дея-
тельности и определяется периодичность осуществления плановых мероприятий государ-
ственного надзора (контроля) за топографо-геодезической и картографической деятельно-
стью Государственным агентством земельных ресурсов» 41.

Согласно пп. 1 п. 3 Приложения к данному постановлению к числу субъектов хозяй-
ствования с высокой степенью риска относятся субъекты, которыев течение последних  
3 лет, предшествующих плановому периоду, но не менее, чем по результатам двух послед-
них мероприятий государственного надзора (контроля), допустили нарушение требований 
законодательства в сфере топографо-геодезической и картографической деятельности.

Как отмечалось выше, периодичность плановых проверок также устанавливается по-
становлениями Кабинета Министров Украины. Для подавляющего большинства видов 
контроля и надзора периодичность проведения плановых проверок составляет:

 – в отношении субъектов хозяйствования с высокой степенью риска — один раз в год;
 – в отношении субъектов хозяйствования со средней степенью риска — один раз в 3 года;
 – в отношении субъектов хозяйствования с низкой (незначительной) степенью ри-

ска — один раз в 5 лет.
Например, данная периодичность установлена в отношении государственного контроля 

(надзора) в сфере пожарной безопасности, в области телекоммуникаций и предоставления 
услуг почтовой связи, в сфере топографо-геодезической и картографической деятельности, 
в области обеспечения санитарного и эпидемиологического благополучия населения.

Однако возможны исключения в сторону, как повышения, так и снижения частоты 
проверок. Примером первого может служить государственный ветеринарно-санитарный 
контроль и надзор. Так, согласно п. 6 Приложения к постановлению Кабинета Министров 
Украины от 24 сентября 2008 г. № 848плановые проверки субъектов хозяйствования в дан-
ной сфере проводятся:

 – с высокой степенью риска — не чаще 4 раз в год;
 – со средней степенью риска — не чаще 2 раз в год;
 – с незначительной степенью риска — 1 раз в год.

Примером менее радикального повышения частоты плановых проверок может служить 
государственный контроль (надзор) в сфере охраны окружающей среды. В соответствии 
с п. 5 Приложения к постановлению Кабинета Министров Украины от 19 марта 2008 г. 
№ 212 42 плановые мероприятия государственного надзора (контроля) проводятся:

 – с высокой степенью риска — не чаще одного раза в год;
 – со средней степенью риска — не чаще одного раза в 2 года;

41 URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/976–2013-%D0%BF.
42 URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/212–2008-%D0%BF.



148 2. Общие вопросы организации контрольно-надзорной деятельности 

 – с незначительной степенью риска — не чаще одного раза в 3 года.
Примером снижения частоты проверок могут служить государственный контроль (над-

зор) в сфере топографо-геодезической и картографической деятельности, в области обе-
спечения санитарного и эпидемиологического благополучия населения.

В отношении данных видов контроля (надзора) установлено, что в случае, если по ре-
зультатам двух последних плановых проверок не выявлено фактов нарушения требований 
законодательства, следующая плановая проверка такого субъекта хозяйствования прово-
дится не ранее, чем через период времени, установленный для соответствующей степени 
риска, увеличенный в 1,5 раза 43.

В соответствии с ч. 2 ст. 5 Закона Украины от 05.04.2007 № 877-V «Об основных прин-
ципах государственного надзора (контроля) в сфере хозяйственной деятельности» в зави-
симости от степени риска органом государственного надзора (контроля) определяются 
перечни вопросов для осуществления плановых мероприятий, которые утверждаются его 
приказом.

В пределах перечня вопросов каждый орган государственного надзора (контроля) в за-
висимости от целей мероприятия должен определить те вопросы, по которым будет осу-
ществляться государственный надзор (контроль).

2.1.3. Внедрение риск-ориентированного подхода при осуществлении 
государственного контроля (надзора) в россии

1.    Анализ российского и зарубежного опыта использования риск-ориентирован-
ного подхода при осуществлении государственного контроля (надзора)

Как уже отмечалось, в Российской Федерации риск-ориентированный подход исполь-
зуется при осуществлении государственного контроля (надзора) в довольно ограниченном 
объеме. Однако примеры системы управления рисками, реализованные в отношении госу-
дарственного портового контроля, федерального государственного надзора в области про-
мышленной безопасности и таможенного контроля можно признать условно успешными 
и пригодными для тиражирования и распространения на другие виды контроля (надзора).
Государственный портовый контроль является примером использования динамической 
системы оценки степени риска, включающей в себя учет как функциональных характери-
стик проверяемых судов, так и результаты проведенных ранее проверок (включая сведения 
о выявленных нарушения и наложенных ограничительных мерах). Также необходимо от-
метить, что процесс оценки риска в рамках данного вида контроля автоматизирован.

Надзор в области промышленной безопасности представляет собой образец учета сте-
пени риска при использовании различных режимов государственного регулировании. Так, 
категория потенциальной опасности учитывается:

 – при использовании разрешительного или уведомительного порядка начала осу-
ществления деятельности;

 – при определении периодичности плановых проверок (включая возможность осу-
ществления постоянного государственного контроля или надзора);

 – при установлении обязательных требований, предъявляемых к поднадзорному объ-
екту и проверяемых в рамках надзора.

43  Данное правило не распространяется на осуществляемые в рамках санитарно-эпидемиологиче-
ского контроля проверки субъектов высокого риска.
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Таможенный контроль является хорошим примером использования информационных 
технологий при организации системы управления рисками. Используемые таможенными 
органами комплексы программных средств, содержащие сведения об объектах повышен-
ного риска, интегрированы с программными средствами, предназначенными для подачи 
заявителями документов, и программными средствами, обеспечивающими документообо-
рот в пограничном пункте пропуска.

Данная интеграция обеспечивает возможность автоматического выявления рисков сра-
зу после обращения заявителя с документами, а также информирование должностного лица 
о необходимых мерах реагирования сразу после прибытия объекта контроля в место про-
верки (т. е. на таможенную границу).

Анализ зарубежного опыта применения риск-ориентированного подхода при осущест-
влении государственного контроля (надзора) позволяет говорить о том, что наличие систе-
мы анализа рисков и управления ими в данной сфере государственного управления стало 
на сегодняшний день стандартом для значительного количества, как развитых, так и раз-
вивающихся стран.

Так, риск-менеджмент в рамках исполнения контрольно-надзорных полномочий ши-
роко используется в Великобритании, Канаде, США, Европейском союзе, Беларуси, Казах-
стане и Украине, а также в ряде других стран ближнего и дальнего зарубежья.

Анализ опыта указанных стран позволяет говорить о том, что модель риск-ориентиро-
ванного подхода при осуществлении государственного контроля (надзора) характеризует-
ся следующими основными элементами (табл. 2.4):

 – использование преимущественно 3-х уровневого деления поднадзорных субъектов 
и объектов по уровню риска (в отдельных случаях количество степеней потенциальных 
рисков может увеличиваться до 6);

 – довольно широкое распространение статической системы оценки степени риска, 
подразумевающей однократное отнесение проверяемых субъектов (объектов) к категории 
риска без последующего изменения данной категории в зависимости от наличиянарушений 
обязательных требований 44;

 – постепенное внедрение более эффективной динамической системы оценки степе-
ни риска, подразумевающей отнесение проверяемых субъектов (объектов) к категории ри-
ска, исходя из наличия выявленных нарушений;

 – определение на основе присвоенной степени риска следующих параметров кон-
троля: периодичность плановых проверок, предмет и объем таких проверок, размер санк-
ций за выявленные нарушения (в отдельных случаях от степени риска также зависят фор-
ма проверки (документарная/выездная) и размеры платежей государству со стороны под-
надзорных субъектов).

Также можно отметить активное внедрение в различных странах автоматизированных 
информационно-аналитических систем анализа рисков и управлениями ими, что позволя-
ет повысить эффективность расчета рисков и определения необходимых мер реагирования 
в отношении большого количества поднадзорных субъектов.

44 Статическая система оценки степени риска является менее гибкой и объективной, чем динамиче-
ская система, поскольку не позволяет отслеживать уровень соблюдения обязательных требований 
на поднадзорных объектах. Вместе с тем с организационной точки зрения статическая система яв-
ляется более простой, что обуславливает ее широкое распространение.
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2.    Предложения по внедрению риск-ориентированного подхода при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муниципального контроля в России

1. Цели внедрения риск-ориентированного подхода
Внедрение риск-менеджмента при осуществлении государственного контроля (надзо-

ра) и муниципального контроля в России должно преследовать две основные цели: повы-
шение эффективности контрольно-надзорной деятельности и повышение комфортности 
ведения бизнеса.

При этом под повышением эффективности контроля (надзора) понимается повышение 
уровня безопасности, снижение случаев нарушения обязательных требований при сохра-
нении или уменьшении издержек со стороны государства на проведение мероприятий 
по контролю. В свою очередь повышение комфортности ведения бизнеса (в части осущест-
вления государственного и муниципального контроля) подразумевает снижение издержек 
поднадзорных лиц при проведении проверок, соответствие этих издержек уровню опасно-
сти, которую несет деятельность проверяемых субъектов.

В соответствии с имеющимся мировым опытом для внедрения риск-ориентированно-
го подхода в России должны быть созданы правовые и организационные инструменты, 
обеспечивающие:

1) оценку риска, состоящую из выявления опасности, определения ее характеристик 
и оценки воздействия (возможных последствий причинения вреда и их масштабов);

2) управление риском, под которым понимается осуществление действий, направлен-
ных на минимизацию или исключение рисков;

3) раскрытие информации о рисках и путях их устранения.
2. Создание системы оценки рисков
С учетом российского и зарубежного опыта предлагается использовать 3-х уровневое 

деление поднадзорных субъектов по уровню риска с добавлением отдельной категории 
субъектов особого риска. Таким образом, все субъекты (объекты) должны входить в одну 
из 4 категорий: группу особого риска, группу высокого риска, группу среднего риска или 
группу низкого риска.

Для отнесения проверяемого субъекта к одной из указанных категорий предлагается 
на первоначальном этапе использовать статическую систему оценки степени риска с по-
следующим переходом к динамической системе.

Нужно отметить, что внедрение динамической системы оценки повышает эффектив-
ность применения риск-ориентированного подхода, поскольку позволяет сосредоточивать 
ресурсы на проверках хозяйствующих субъектов, «наиболее проблемных» в соответству-
ющий момент времени. Однако динамическая система является во много раз более сложной 
и затратной в реализации, т. к. подразумевает необходимость классификации и учета всех 
выявленных нарушений в отношении всех проверенных субъектов. При этом количество 
лиц, проверенных в рамках одного вида контроля (надзора), может исчисляться сотнями 
тысяч, а количество выявленных нарушений — миллионами. Указанные особенности ди-
намической системы способны сильно затруднить ее внедрение на первоначальном этапе.

В связи с этим предлагается осуществить создание системы анализа рисков в два эта-
па. На первом этапе в качестве общего правила внедрить статическую систему оценки, 
а динамическую реализовать в качестве эксперимента в отношении 2–3 видов контроля 
(надзора). На втором этапе после накопления соответствующего опыта и создания необхо-
димых информационных систем осуществить переход к использованию динамической 
системы оценки рисков.
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Критерии для первичного отнесения субъектов к той или иной категории должны 
утверждаться постановлением Правительства Российской Федерации (в качестве прило-
жения к положению об осуществлении того или иного вида контроля). Альтернативным 
вариантом может являться утверждение критериев совместным приказом федерального 
органа исполнительной власти, осуществляющего контроль (надзор), и Минэкономраз-
вития России. В отношении видов контроля (надзора), осуществление которых является 
собственными полномочиями субъектов Российской Федерации и муниципальных обра-
зований, указанные критерии должны определяться в порядке, установленном соответ-
ственно субъектом Российской Федерации или муниципалитетом.

Критерии первичного отнесения субъектов к той или иной категории являются уни-
кальными для каждого вида контроля. При их выработке может быть использован один 
из трех вариантов.

Первый вариант предполагает ориентацию на критерии опасности, определяемые экс-
пертным путем. В качестве ориентировочного примера критериев классификации объектов 
можно предложить следующие основные признаки:

 – в группу особого риска должен входить ограниченный перечень наиболее опасных 
объектов: атомные электростанции, крупнейшие гидроэлектростанции и их плотины, места 
хранения и уничтожения оружия массового поражения, предприятия по производству взры-
вчатых веществ и т. д.;

 – в группу высокого риска должны входить объекты, нарушение требований на ко-
торых способно повлечь вред жизни и (или) здоровья более 100 человек, значительный 
вред окружающей среде, создать угрозу безопасности государства;

 – в группу среднего риска должны входить объекты, нарушение требований на ко-
торых способно повлечь вред жизни и (или) здоровья от 1 до 100 человек, объектам куль-
турного наследия, повлечь незначительный вред окружающей среде;

 – в группу низкого риска должны входить объекты, не вошедшие ни в одну из вы-
шеуказанных групп.

Второй возможный вариант предусматривает распределение поднадзорных субъектов 
между классами опасности, исходя из экспертного определения критериев, которому пред-
шествует введение ограничения на долю субъектов того или иного класса опасности 
в общей совокупности объектов. Например, до начала формирования критериев может 
быть установлено, что они должны быть сформулированы таким образом, что бы 10% 
субъектов относилось к группе высокого риска, 30% — группе среднего риска, 60% — 
группе низкого риска 45.

Третий вариант представляет собой также экспертное определение критериев, которо-
му предшествует введение ограничений, исходя из существующих ресурсных возможно-
стей органа. Другими словами, критерии должны быть сформулированы таким образом, 
чтобы имеющихся в настоящий момент кадровых, финансовых и материально-техниче-
ских ресурсов хватило на проверку всех объектов того или класса опасности с установлен-
ной для этого частотой.

В отношении видов контроля (надзора), отобранных для экспериментального внедрения 
динамической системы оценки риска, для последующего изменения категории субъекта 
должны быть утверждены закрытые перечни грубых, значительных и незначительных 

45 В качестве иллюстрации данного варианта можно привести принцип Парето, в соответствии с ко-
торым «20% усилий дают 80% результата, а остальные 80% усилий — лишь 20% результата».
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нарушений с указанием оценки в баллах и пороговые значения для перехода субъекта 
в ту или иную категорию риска.

Правила присвоения баллов за нарушения каждого вида и пороговые значения для 
перехода субъекта в ту или иную категорию риска должны утверждаться постановлением 
Правительства Российской Федерации (в качестве приложения к положению об осущест-
влении того или иного вида контроля). В качестве альтернативного варианта может быть 
предложено утверждение данных правил совместным приказом федерального органа 
исполнительной власти, осуществляющего контроль (надзор), и Минэкономразвития 
России. При этом возможны ограничения на перевод субъектов из категории в категорию: 
например, будет оправданным правило о том, что субъекты группы особого риска не под-
лежат переводу в иные категории.

В качестве ориентира можно предложить следующую шкалу оценки нарушений:  
5 баллов за одно грубое нарушение, 3 балла за одно значительное нарушение, 1 балл за не-
значительное нарушение. Субъекты, набравшие за последние три года 11 и более баллов, 
относятся к группе высокого риска, 6 и более баллов — группе среднего риска, осталь-
ные — группе низкого риска.

Закрытые перечни грубых, значительных и незначительных нарушений должны утвер-
ждаться постановлением Правительства Российской Федерации (в качестве приложения 
к положению об осуществлении того или иного вида контроля) либо совместным приказом 
органа контроля (надзора) и Минэкономразвития России.

После утверждения критериев отнесения субъекта к той или иной категории опасно-
сти должна быть проведена процедура присвоения каждому поднадзорному субъекту 
соответствующего класса. Сам процесс присвоение класса опасности может быть орга-
низован двумя основными способами: путем обязательного информирования подкон-
трольными субъектами органов контроля (путем перерегистрации, декларирования, на-
правления уведомления и т. д.) о характеристиках, позволяющих определять класс опас-
ности, либо путем определения класса опасности в ходе текущей контрольно-надзорной 
деятельности.

Представляется, что наименее затратным, как для контрольно-надзорных органов, так 
и для поднадзорных субъектов будет второй способ, организованный по следующей схеме. 
Контрольно-надзорный орган в течение месяца после определения критериев обязан ут-
вердить перечень субъектов, относящихся к группе особого риска. По умолчанию все 
остальные контролируемые субъекты относятся к группе среднего риска. В ходе ближай-
шей проверки (как плановой, так и внеплановой) контрольно-надзорный орган определяет 
группу риска, к которой относится данный субъект.

3. Создание системы управления рисками
Категорирование субъектов (объектов) по группам риска может использоваться для 

индивидуализации подхода контрольно-надзорных органов к проверяемым лицам и повы-
шения комфортности ведения бизнеса по следующим направлениям: дифференциация 
проверяемых требований, периодичности и срока проведения плановой проверки, формы 
проверки (документарная/выездная), размера административного наказания на выявленные 
нарушения.

В части дифференциации проверяемых требований в нормативно-правовые акты, 
содержащие обязательные требования (включая технические регламенты, СанПиН, СНиП, 
ГОСТ), могут вноситься изменения, предусматривающие, что отдельные требования 
не применяются к объектам средней и низкой группы риска.
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В части дифференциации периодичности и срока плановых проверок предлагает-
ся установление следующих правил:

 – в отношении объектов группы особого риска должен действовать режим постоян-
ного государственного контроля (надзора);

 – в отношении объектов группы высокого риска плановые проверки должны прово-
диться не чаще одного раза в год и не дольше 20 рабочих дней;

 – в отношении объектов группы среднего риска плановые проверки должны прово-
диться не чаще одного раза в три года и не дольше 10 рабочих дней;

 – в отношении объектов группы низкого риска плановые проверки не проводятся.
Также может быть установлено, что в случае отсутствия нарушений требований по ито-

гам проведенной плановой проверки, период до следующей плановой проверки увеличи-
вается в 2 раза.

В части дифференциации форм проверок возможно внесение изменений в зако-
нодательство, предусматривающие, что плановая проверка объекта группы среднего 
риска может быть проведена только в форме документарной проверки (в случае выяв-
ления нарушений по результатам анализа документов возможна организация выездной 
проверки).

В части дифференциации размера административного наказания за выявленные 
нарушения возможно установление различной верхней планки наказания для субъектов, 
относящихся к той или иной группе риска. Например, если в настоящее время за соверше-
ние какого-либо административного правонарушения предусмотрен штраф в размере 
от 100 до 200 тыс. рублей, то возможно установление следующего дифференцированного 
размера наказания: для объектов из группы низкого риска — от 100 до 125 тыс. рублей, для 
объектов из группы среднего риска — от 100 до 150 тыс. рублей, для объектов из групп 
высокого и особого риска — от 100 до 200 тыс. рублей.

Также дифференциации размера административного наказания может осуществляться, 
исходя из тяжести допущенного нарушения. Как уже неоднократно отмечалось, КоАП 
Российской Федерации содержит множество составов административных правонарушений, 
которые сформулированы либо посредством отсылочных норм, либо довольно абстрактно, 
что неоправданно расширяет усмотрение должностных лиц при назначении наказания, 
создавая условия для ошибок и злоупотреблений.

Решением данной проблемы является детализация составов административных право-
нарушений и дифференциация тяжести административных наказаний. Действенным ин-
струментом, обеспечивающим реализацию двух указанных мер, может стать уточнение 
отдельных статей КоАП Российской Федерации с установлением отдельных размеров на-
казаний за грубые, значительные и незначительные нарушения.

Сами перечни нарушений с указанной трехуровневой классификацией должны уста-
навливаться постановлениями Правительства Российской Федерации или ведомственными 
актами. При этом список видов контроля, в отношении которых должны быть утверждены 
перечни грубых, значительных и незначительных нарушений, будет определяться тем, ка-
кие статьи КоАП Российской Федерации подвергнутся соответствующим изменениям.

4. Мероприятия по внедрению риск-ориентированного подхода
В настоящее время Минэкономразвития России разработан проект федерального зако-

на, предусматривающий внесение в Федеральный закон от 26 декабря 2008 года № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» отдельных 
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положений, направленных на создание системы анализа рисков и управления ими при 
осуществлении контрольно-надзорной деятельности.

Данный законопроект содержит определения таких понятий, как «оценка рисков при-
чинения вреда» и «категории потенциальной опасности, связанной с деятельностью юри-
дических лиц, индивидуальных предпринимателей (классы опасности)». Показатели (кри-
терии) и методика отнесения деятельности юридических лиц, индивидуальных предпри-
нимателей к конкретной категории потенциальной опасности (классу опасности) должны 
определяться в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

Проект закона предусматривает 4 категории потенциальной опасности. Для объектов 
первой (высшей) категории опасности предусмотрен режим постоянного государственно-
го надзора. В отношении объектов второй категории плановые проверки должны прово-
диться не чаще одного раза в год, в отношении объектов третьей категории — не чаще 
одного раза в три года, в отношении объектов четвертой категории — не чаще одного раза 
в пять лет.

Представляется, что указанный законопроект должен быть поддержан. Однако, на наш 
взгляд, он требует доработки и расширения в части:

1) исключения плановых проверок в отношении объектов четвертой категории (т. е. 
объектов низкого риска);

2) указаний на последствия, к которым должно приводить отнесение поднадзорного 
лица к тому или иному классу опасности (закон должен предусматривать также дифферен-
циацию проверяемых требований, продолжительности и формы проведения проверки).

После принятия доработанного закона должны быть приняты Критерии для первично-
го отнесения субъектов к той или иной категории (приложение к положению об осущест-
влении того или иного вида контроля, утверждаемом постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации либо совместный приказ федерального органа исполнительной власти, 
осуществляющего контроль, и Минэкономразвития России)

В отношении 2–3 видов контроля (надзора) предлагается реализация эксперимента 
по внедрению не статистической, а динамической системы оценки риска, для чего необ-
ходимо принятие правил присвоения баллов за нарушения каждого вида и пороговые 
значения для перехода субъекта в ту или иную категорию риска (Приложение к положе-
нию об осуществлении того или иного вида контроля, утверждаемом постановлением 
Правительства Российской Федерации либо совместный приказ федерального органа 
исполнительной власти, осуществляющего контроль, и Минэкономразвития России); 
перечней грубых, значительных и незначительных нарушений (совместный приказ фе-
дерального органа исполнительной власти, осуществляющего контроль, и Минэко-
номразвития России).

Помимо этого в связи с дифференциацией проверяемых требований и размера адми-
нистративного наказания потребуются изменения в НПА, устанавливающие обязательные 
требования, а также в КоАП Российской Федерации (в части установления зависимости 
размера административного наказания от тяжести допущенного нарушения).

В связи с большим объемом работы, необходимой для внедрения риск-ориентиро-
ванного подхода при осуществлении контроля, предлагается выделить приоритетные 
направления. В первую очередь соответствующая система должна быть внедрена в от-
ношении наиболее массовых видов контроля: пожарного и санитарно-эпидемиологиче-
ского надзора. Во вторую очередь система анализа рисков и управлениями ими должна 
быть создана применительно к иным массовым видам контроля: надзору в области 
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промышленной безопасности, экологическому надзору, надзору за соблюдением трудо-
вого законодательства, фитосанитарному и ветеринарному надзорам. В третью очередь 
риск-ориентированная система контроля должна внедряться в отношении иных видов 
контроля (надзора).

Координация деятельности по внедрению системы управления рисками в отношении 
конкретных видов контроля может осуществляться Правительственной комиссией по про-
ведению административной реформы в Российской Федерации (ее рабочей группой по со-
вершенствованию контрольно-надзорных и разрешительных функций федеральных орга-
нов исполнительной власти).

2.2. применение оценки регулирующего воздействия в россии

Государство играет важнейшую роль в формировании правил игры для бизнеса и их 
поведения на рынке. Значение имеют не только принимаемые законы, но и механизмы 
разработки и принятия этих законов. Содержание и применение именно этих механизмов 
определяют, насколько эффективно будут работать законы, к каким последствиям они при-
ведут, и будут ли они способствовать развитию бизнеса и повышению общественного бла-
госостояния.

Механизмы и порядок разработки законов и тем более последовательное соблюдение 
этих правил зависит от системы стимулов участников, вовлеченных в процесс принятия 
решения, как со стороны государства, так и со стороны бизнеса. Стимулы, влияющие на вы-
бор стратегии социально-экономического развития страны, предопределяют и качество 
институционального проектирования, и механизмы вовлечения широкой общественности 
в разработку, обсуждение и изменение законодательных норм 46.

Внедренный в 2010 году в систему государственного управления России институт оцен-
ки регулирующего воздействия (ОРВ) был призван повышать качество принимаемых го-
сударством решений 47. В качестве основной области применения была обозначена сфера 
предпринимательской и инвестиционной деятельности. Именно это обусловливает при-
стальное внимание бизнес-сообщества к этому инструменты и активное публичное обсуж-
дение практики его применения в контексте улучшения условий ведения предприниматель-
ской деятельности.

В ходе исследования был проведен экспресс-опрос представителей предприниматель-
ского сообщества. Выборку в 406 респондентов нельзя назвать репрезентативной, сам ме-
тод отбора (в том числе через РСПП и определенные группы в социальных сетях) изна-
чально предполагал некоторое смещение в пользу представителей бизнеса, в той или иной 
степени знакомых с проблематикой ОРВ. Между тем, даже с учетом изначально методоло-
гически заданного смещения, лишь 1/3 (131) респондентов что-либо слышали или были 

46 Шаститко А. Е. Институциональная среда предпринимательской деятельности (Стимулы, ограни-
чения, стратегии развития) // Общественные науки и современность. 2008. № 2.; Коалиции для бу-
дущего. Стратегии развития России: Коллектив экономистов «СИГМА». — М.: ООО «Издательство 
«Промышленник России», 2007. — 112 с.
47 В марте 2010 года на Правительственной комиссии по административной реформе было принято 
решении о создании в Минэкономразвития профильного департамента. Положение о порядке под-
готовке заключений об оценке регулирующего воздействия было утверждено Приказом Минэко-
номразвития 31 августа 2010 года.
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хорошо осведомлены об ОРВ, а участие в проведении ОРВ принимал лишь 31 представи-
тель бизнеса, при этом 83% ответивших готовы в принципе тратить свое время на работу 
в рамках процедур ОРВ. На основании приведенных данных можно сделать вывод о том, 
что потенциал информирования и участия представителей бизнеса в рамках ОРВ реализо-
ван не в полной мере.

Накопившийся опыт использования ОРВ позволяет сделать некоторые выводы. Прове-
денный анализ российской практики применения ОРВ показал крайне неоднозначные ре-
зультаты. С одной стороны, имеется положительной опыт применения ОРВ в целях преду-
преждения введения новых барьеров для бизнеса. Отсутствие системного мониторинга 
эффективности ОРВ позволяет судить об этом исключительно на основе оценок представи-
телей органов государственной власти. С другой стороны, анализ практики показывает от-
рицательные стороны применения ОРВ в целом и, в частности, децентрализованной систе-
мы ОРВ, к которой Россия стала переходить в 2013 году. При этом причины этого кроются 
не только и не столько в системе стимулов, заложенных непосредственно в процедуре ОРВ, 
но и в целом в характере принимаемых политических и социально-экономических решений, 
а, соответственно, и в системе всей законопроектной деятельности в России.

2.2.1. основные принципы орВ и регулирование процедуры в россии

Экспертами ОЭСР разработаны рекомендации по совершенствованию качества госу-
дарственного регулирования 48, которые берутся за основу при формировании националь-
ных моделей ОРВ 49.

Традиционно, в работах по ОРВ авторы ссылаются на 10 базовых вопросов, рекомен-
дуемых ОЭСР, ответы на которые способны привести к выбору наилучшего варианта ре-
шения той или иной проблемы. Среди них:

1. Верно ли определена проблема?
2. Доказана ли необходимость государственного вмешательства?
3. Является ли регулирование наилучшей формой государственного вмешательства?
4. Есть ли правовые основания для подобного рода вмешательства?
5. На каком уровне такое вмешательство должно производиться?
6. Оправдывают ли выгоды от такого регулирования те издержки, с которыми оно 

будет связано?
7. Наблюдаемо ли распределение эффектов (выгод и издержек) между различными 

социальными группами?
8. Является ли регулирование четким, последовательным, понятным и доступным 

для адресата регулирования?
9. Все ли заинтересованные стороны имели возможность высказать свое мнение 

по поводу предлагаемого способа регулирования?
10. Как будет достигаться соблюдение принятых правил?

48 OECD (1995) Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation. 
Paris.; OECD (2005) Guiding principles for regulatory quality and performance. Paris.; OECD (2012) 
Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance. Paris.
49 Зарубежный опыт использования процедур ОРВ в рамках системы государственного управления 
см., например, вПринципы и процедуры оценки целесообразности мер государственного регулиро-
вания / Авт. коллектив: Н. Г. Заморенова, П. В. Крючкова, Е. В. Луковкина, В. Л. Тамбовцев; Под ред. 
П. В. Крючковой; Бюро экономического анализа. — М.: ТЕИС, 2005.
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В общем виде документ об ОРВ должен включать в себя несколько основных блоков, 
отсутствие одного из которых существенно снижает обоснованность проводимой оценки 
и принимаемых решений. Во-первых, требуется постановка и описание проблемы, 
а именно: на решение какой проблемы направлено регулирование; каковы риски сохране-
ния статус-кво; какие группы затрагивает существующая проблема.

Во-вторых, должны быть формулированы цели регулирования в терминах ожидаемых 
результатов. Если в рассматриваемой сфере уже существует регулирование, то требуется 
обоснование, почему его недостаточно. Следующим шагом должны быть сформулированы 
возможные варианты достижения поставленной цели, после чего оценены возможные 
выгоды, издержки и риски реализации каждого из предложенных вариантов решения 
проблемы для всех групп интересов, на которые может быть оказано прямое или косвенное 
влияние. Обязательным элементом процедуры ОРВ является привлечение к обсуждению 
всех заинтересованных групп.

По итогам проведенного анализа и оценки всех возможных выгод и издержек в кратко-
срочной и долгосрочной перспективе определяется рекомендуемый вариант, при необ-
ходимости сопровождаемый обоснованием, почему не была выбрана менее масштабная 
по вмешательству опция. Рекомендуемый вариант также должен сопровождаться предло-
жениями по необходимым организационным и иным мерам, позволяющим максимизировать 
позитивные и минимизировать негативные последствия применения рекомендуемой опции.

Последним этапом проведения ОРВ должны стать выработка механизмов практиче-
ской реализации рекомендованного варианта, распределение ответственности за его 
реализацию и мониторинг достижения поставленных целей, а также за последующую 
оценку его эффективности 50.

Таким образом, ОРВ представляет собой процесс, в рамках которого определяются 
основные проблемы и цели регулирования, идентифицируются основные опции достиже-
ния цели, а также анализируются преимущества и недостатки каждой опции 51.

В России вопрос о смене механизмов проведения реформ стал подниматься еще в сре-
дине 2000-х. Речь в первую очередь шла о способах разработки, обсуждения, мониторинга 
исполнения законов, имеющих системное значение и сопряженных со значительными эко-
номическими эффектами для широких групп 52. Примерно в это же время небольшими 
группами исследователей в рамках разработки рекомендаций для государственной поли-
тики стал применяться инструмент ОРВ 53.

Как обязательная процедура ОРВ появилась в законодательстве в 2010 году и прово-
дилась исключительно профильным департаментом Минэкономразвития России. Оценке 
подлежали проекты нормативно-правовых актов в целях выявления в них положений, не-
обоснованно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной 

50 Использование оценок регулирующего воздействия для совершенствования корпоративного за-
конодательства / Авторский коллектив: С. Б. Авдашева, Р. А. Кокорев, П. В. Крючкова, С. М. Плаксин, 
А. Е. Шаститко; Бюро экономического анализа. — М.: ТЕИС, 2006. — С.38.
51 Крючкова П. В., Шаститко А. Е. Оценка регулирующего воздействия и модернизация системы 
государственного регулирования // Общественные науки и современность. 2006. № 4.
52 Шаститко А. Е. Институциональная среда предпринимательской деятельности (Стимулы, ограни-
чения, стратегии развития) // Общественные науки и современность. 2008. № 2. С. 32.
53 Так, например, полноценное ОРВ было применено в рамках совершенствования корпоративного 
законодательства в 2005 г. Помимо последовательного применения процедур ОРВ в книге [Исполь-
зование оценок…, 2006] представлено обсуждение предлагаемых инициатив между экспертами.
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деятельности. Кроме того, экспертизе стали подлежать и аналогичные действующие акты. 
В настоящее время экспертиза все еще проводится под руководством Минэкономразвития 
России 54. Кардинальные изменения в масштабе распространения ОРВ связаны с Указом 
Президента Российской Федерации № 601 от 7 мая 2012 г. «Об основных направлениях 
совершенствования системы государственного управления». Им был предусмотрен ряд 
мероприятий по повышению прозрачности и вовлеченности экспертного сообщества в об-
суждение законодательных инициатив. Помимо проведения публичных консультаций и раз-
мещения соответствующей информации на едином ресурсе в сети Интернет теперь феде-
ральные органы исполнительной власти (ФОИВ) обеспечивают проведение ОРВ подготов-
ленных ими проектов нормативных правовых актов (НПА) на всех стадиях подготовки 
указанных проектов. Иными словами был обозначен переход к децентрализованной моде-
ли проведения ОРВ. Внедрение процедур ОРВ на региональном и муниципальном уровнях 
предполагается с 2014 и 2015 годов соответственно. В целях снижения издержек адаптации 
органами местного самоуправления ОРВ будет внедряться поэтапно до 2017 года: с 1 ян-
варя 2015 года городскими округами, являющимися административными центрами субъ-
ектов Российской Федерации; с 1 января 2016 года муниципальными районами, городски-
ми округами и внутригородскими территориями городов федерального значения; с 1 янва-
ря 2017 года другими муниципальными образованиями 55.

В целом никаких промежуточных оценок эффективности и результативности проводи-
мых ОРВ в 2010–2012 гг. не подводилось за исключением отдельных ссылок на некоторые 
удачные или, наоборот, неудачные заключения об ОРВ. Такой анализ был затруднен еще 
и тем, что нет единой формы подготовки заключений. Несмотря на некоторую попытку 
унификации заключений об ОРВ, они в значительной степени отличаются между собой. 
К сожалению, решение о децентрализации ОРВ привело к тиражированию инстру-
мента без предварительного анализа его работоспособности в узкой сфере.

В настоящее время, когда на федеральном уровне действует Единый портал раскрытия 
информации о проектах НПА, а также разработаны методика и соответствующие формы 
к ней, требующиеся для унификации представления информации, проведение оценки ка-
чества проводимых ОРВ значительно упростилось 56.

В целом предъявляемые требования к проведению ОРВ в отношении проектов 
НПА за некоторым исключением соответствуют основным принципам ОЭСР. 

54 См., постановление Правительства Российской Федерации от 29 июля 2011 г. № 633 «Об экспер-
тизе нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в целях выявления 
в них положений, необоснованно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной 
деятельности, и о внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации».
55 В соответствии с федеральным законом от 2 июля 2013 года № 176-ФЗ «О внесении изменений 
в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и статьи 7 и 46 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» по вопросам оценки регулирующего воздействия проектов нормативных правовых актов 
и экспертизы нормативных правовых актов».
56 В соответствии с методикой проведения оценки регулирующего воздействия, утвержденной При-
казом Минэкономразвития России № 290 от 27.05.2013 «Об утверждении формы сводного отчета 
о проведении оценки регулирующего воздействия, формы заключения об оценке регулирующего 
воздействия, методики оценки регулирующего воздействия» разработчик проекта НПА обязан раз-
мещать информацию о нем на официальном сайте regulation.gov.ru в сети Интернет.



160 2. Общие вопросы организации контрольно-надзорной деятельности 

Но основная проблема заключается не в самом порядке проведения ОРВ, а в качестве 
и стимулах органов власти следовать установленному порядку.

Кроме того, не реализовано одно из ключевых положений ОРВ — отслеживание ин-
дикаторов достижения целей регулирования, заявленных разработчиком правового акта 
при его первоначальной оценке. Если исходить из расширительной трактовки данного по-
ложения, то для повышения качества принимаемых законов, нужно отслеживать не только 
достижение конкретных индикаторов по проектам НПА, но, что более важно, отслеживать 
судьбу всех проектов НПА. Так имеют значение, главным образом, те проекты НПА, на ко-
торые были даны отрицательные заключения, а именно, какие из них были в итоге приня-
ты и к каким эффектам это провело, а также какова доля тех проектов НПА, принятие ко-
торых было связано с серьезными барьерами для бизнеса (а не вообще всех проектов 
НПА) и принятие которых удалось предупредить. Что касается, экспертизы (ОРВ) действу-
ющих НПА (т. н. «ретро-ОРВ»), то, как было отмечено выше, процедура ведется под руко-
водством Минэкономразвития России и ограничивается исключительно ведомственными 
документами. Полугодовой план проведения экспертизы нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти включает 9–10 документов. Проведение дан-
ной экспертизы менее формализовано и по форме заключения, и по составу привлекаемых 
экспертов, и по процедуре дальнейшего учета высказанных предложений. Формирование 
плана экспертизы осуществляется на базе поступающих предложений от бизнеса, главным 
образом от различных ассоциаций и объединений. По оценкам Минэкономразвития России, 
в отношении 40% удалось добиться отмены или внесения изменений в действующие НПА. 
Но, очевидно, что масштаб экспертизы действующих НПА не соизмерим с масштаба-
ми ОРВ проектов НПА.

2.2.2. практика применения орВ в россии

Запуск в 2013 г. системы regulation.gov.ru в целях создания единой базы проектов НПА 
федерального значения позволяет не только принять участие в публичных обсуждениях 
проектов НПА, но также систематизировать и анализировать размещенные в ней матери-
алы, выявлять проблемы и разрабатывать предложения по их устранению, в том числе 
относительно применения процедуры ОРВ. На сайте размещаются все проекты НПА и со-
путствующие им документы (пояснительные записки, сводные отчеты, требуемые для про-
ектов НПА, проходящих ОРВ, сводные предложения по итогам обсуждений и комментарии 
разработчиков и т. д.) для прохождения публичных консультаций и ОРВ. В настоящее вре-
мя он работает для проектов НПА федерального уровня. Ожидается, что портал будет 
использован и для целей проведения экспертизы действующих НПА.

С помощью портала regulation.gov.ru для дальнейшего анализа нами были отобраны 
проекты НПА с пометкой «ОРВ», находящиеся либо на стадии процедуры ОРВ, либо уже 
на стадии принятия акта 57. Таким образом, выборка включала 145 документов (проекты 
НПА), размещенных на портале с момента начала его функционирования по 30 октября 
2013 г. (141 документ — на стадии завершенной процедуры ОРВ, 4 документа — на стадии 
принятия акта).

57 Раздел основан на результатах исследования Аналитического центра при Правительстве Россий-
ской Федерации промежуточных итогов применения ОРВ федеральными органами исполнительной 
власти.
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Описание выборки:
1. Разработчики документов: 22 ФОИВ и ГК «Росатом» (из почти 90 разработчиков, 

перечисленных в системе regulation.gov.ru).
2. Наиболее активными ФОИВ, направляющие свои документы на ОРВ, являются 

Роспотребнадзор (27 проектов НПА, все — ведомственные), Минтранс России (20 проек-
тов НПА), Ростехнадзор (17 проектов НПА), Минфин России (10 проектов НПА), ФНС 
России (10 проектов НПА, все — ведомственные). На перечисленные 5 ФОИВ приходится 
почти 60% всех проектов НПА из числа размещенных на сайте regulation.gov.ru и прохо-
дящих процедуру ОРВ.

3. Почти 2/3 проектов НПА приходится на ведомственные НПА (95 ведомственных 
постановлений и приказов), четверть — проекты постановлений Правительства Российской 
Федерации (37 документов), остальные — проекты федеральных законов (13 документов).

4. Структура выборки в целом соответствует структуре размещенных на портале 
regulation.gov.ru документов по их типу (но не по структуре ведомст-разработчиков). 
До 75% всех проектов НПА, содержащихся в системе, приходится на ведомственные до-
кументы.

Сформированная выборка была проанализирована с двух точек зрения: полнота и со-
блюдение порядка проведения процедуры ОРВ; качество проведенной ОРВ (анализ фи-
нального сводного отчета).

анализ соблюдения порядка проведения процедуры орВ

Нами была проанализирована степень соблюдения порядка проведения процедуры 
ОРВ, в частности наличие всех необходимых документов на сайте regulation.gov.ru. Так, 
в соответствии с действующим законодательством 58 стандартный набор документов должен 
выглядеть следующим образом:

1) протокол проведения публичного обсуждения и экспертной оценки;
2) сводка предложений по итогам публичного обсуждения;
3) первоначальный текст проекта акта;
4) сводный отчет, загруженный при публикации проекта акта;
5) сводка предложений по итогам публичного обсуждения проекта акта;
6) финальный сводный отчет, подготовленный по итогам проведения всех процедур 

обсуждения и соответствующей корректировки проекта НПА;
7) финальный текст проекта акта;
8) сопроводительное письмо в Минэкономразвития России;
9) заключение по процедуре ОРВ (подготовленное Минэкономразвития России).
Размещение этих документов происходит поэтапно. Этапы и их соблюдение представ-

лены в таблице 2.5.
В целом выполнение процедурных требований ведомствами можно оценить на уровне 

не выше 50%. В наименьшей степени соблюдаются правила проведения этапа публичных 

58 См. Постановление Правительства Российской Федерацииот 17 декабря 2012 г. № 1318 «О поряд-
ке проведения федеральными органами исполнительной власти оценки регулирующего воздействия 
проектов нормативных правовых актов, проектов поправок к проектам федеральных законов и про-
ектов решений совета евразийской экономической комиссии, а также о внесении изменений в неко-
торые акты правительства Российской Федерации».
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обсуждений при сборе предложений для разработки проекта НПА и при публичном обсуж-
дении уже непосредственно представленного проекта НПА. Далее по уровню исполнения  
требований следует этап подготовки заключения по итогам процедуры ОРВ имеется толь-
ко в 20% случаев. (Необходимо отметить, что в ряде случаев крайний срок подготовки 
заключения по процедуре ОРВ к моменту формирования базы еще не наступил).

Несколько подробнее остановимся на анализе отдельных стадий процедуры ОРВ, ко-
торые наглядно демонстрируют системные проблемы применения инструмента в России.

Этап 2 и Этап 5: обеспечение публичного обсуждения
Анализ сводных предложений показал, что только в 13% случаев предложения от экс-

пертов в принципе поступали. Аналогичная статистика наблюдается и в отношении сво-
дных предложений по итогам обсуждения проекта акта — они были получены лишь в 16 
из 139 опубликованных сводных предложений.

Этот показатель дает основание сформулировать несколько предположений.
Во-первых, о недостаточной информированности общественности о факте разработки 

проекта НПА по конкретной проблеме и о возможностях участия в таком обсуждении. 
Действительно, следует еще раз обратить внимание на результаты опроса, упомянутого 
ранее — лишь 31 представитель предпринимательского сообщества из 406 респондентов 
принимал участие в процедурах ОРВ.

Во-вторых, об отсутствии доверия общественности к данному инструменту, которое мог-
ло быть подорвано, в том числе в результате имеющегося опыта участия в такой оценке.

В-третьих, о небольшом масштабе влияния и охвата групп потенциальных адресатов 
вводимых норм, что возможно, частично объясняется отсутствием методических матери-
алов по отбору заинтересованных групп, а также позицией ведомства, осуществляющего 
выбор таких групп формально. Между тем формирование групп интереса для обсуждения 
может быть нетривиальной задачей, сложность которой можно продемонстрировать на сле-
дующем примере. Если обсуждению подлежат законодательные нормы, либо дающие пре-
ференции узкой группе в ущерб широким слоям населения или бизнеса, либо наоборот, 
сокращающие выгоды узкой группы без явных бенефициаров. Такие узкие группы легко 
идентифицировать ведомству –разработчику и эти группы скорее всего займут активную 
позицию по рассматриваемым правовым нормам, тогда как позиция «широких групп» оп-
понентов может быть не представлена.

В-четвертых, о типе проблемы, которую пытаются решить с помощью введения НПА, 
проходящего процедуру ОРВ. Скажем, публичные обсуждения наиболее резонансных проектов 
могут проходить в других форматах, например, в рамках работы Открытого правительства, 
либо на площадках РСПП, других предпринимательских и общественных ассоциаций и объе-
динений. Некоторые же документы могут обсуждаться исключительно в рамках межведом-
ственных согласований. Таким образом, на сегодняшний день отсутствует точный перечень 
типов документов (по содержанию и по статусу), которые должны (или не должны) под-
лежать процедуре ОРВ. Судя по всему, это определяется непосредственно ФОИВ. При суще-
ствующей системе очевидным стимулом для них при отборе проектов документов для прове-
дения ОРВ является минимизация противодействия со стороны общественности (и групп 
интересов) и торможения принятия документа. Поэтому на ОРВ могут направляться «нейтраль-
ные» документы. При этом, формирование унифицированных критериев или системы отбора 
проектов для ОРВ поможет несколько снизить эту проблему, но не в полном объеме, главным 
образом из-за несистемного характера вносимых изменений в действующее законодательство.
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Анализ в разрезе типа НПА (ведомственный документ, постановление Правительства 
Российской Федерации, федеральный закон) показывает, что максимально активного об-
суждения удается достичь по проектам федеральных законов — 20–40%, минимального — 
по проектам постановлений (5%). Относительно ведомственных документов предложения 
поступают в 12% случаев. При этом предложения удалось получить только от пяти ФОИВ: 
Ростехнадзор, ФАС России, Минтранс России, Минтруд России и ФМС России.

Вопрос другого порядка — обеспечение сбалансированности поступающих предложе-
ний и репрезентативности заинтересованной сторон. Но в условиях, когда не удается 
обеспечить минимальное обсуждение в рамках ОРВ, качество такого обсуждения все 
еще является вторичным. Кроме того, вопрос, какие эксперты принимают участие 
в обсуждении и их компетенция, имеет наиважнейшие значение. А это, отчасти, и во-
прос готовности общества к такому инструменту как ОРВ.

Вместе с этим, следует признать, что полученные результаты указывают на то, что 
внедрение механизма ОРВ для ФОИВ не позволяет решать поставленную перед ним 
задачу — вовлечение общественности и экспертного сообщества, как на ранних этапах 
постановки проблемы, так и в процесс разработки и обсуждения проектов НПА. Фак-
тическое отсутствие предложений свидетельствует о том, что механизм ОРВ в настоящее 
время реализуется по форме (соблюдение процедур и этапов), но не по содержанию

Этап 4 и Этап 6: подготовка сводного отчета
Форма сводного отчета утверждена приказом Минэкономразвития России № 290 

от 27.05.2013 «Об утверждении формы сводного отчета о проведении оценки регулирующе-
го воздействия, формы заключения об оценке регулирующего воздействия, методики оценки 
регулирующего воздействия». Сводный отчет размещается на сайте regulation.gov.ru два раза: 
частично заполненный отчет размещается при публикации проекта НПА (на этапе 4); фи-
нальный сводный отчет размещается после сбора предложений к проекту акта (этап 6).

На этапе 4 сводный отчет размещается в 96% случаев (для проектов федеральных за-
конов — 62%). На этапе 6 финальный сводный отчет присутствовал для 112 из 145 НПА. 
Если говорить о том, насколько они соответствуют утвержденному формату, то следует 
признать — менее чем в половине случаев.

Наиболее ответственно подходит к соблюдению установленного порядка Роспотреб-
надзор, разместивший финальные сводные отчеты почти для всех разработанных им про-
ектов НПА (для 23 из 27 проектов НПА), при этом только один отчет полностью соответ-
ствует установленной форме, а 22 из них — лишь частично. Примечательно, что один 
из отчетов Роспотребназдора совсем не соответствует форме, поскольку вместо него на сай-
те размещен текст проекта НПА 59. Тем не менее, по данному проекту НПА получено по-
ложительное заключение ОРВ от Минэкономразвития России, в котором указано, что все 
требования соблюдены. Напомним, что все рассмотренные проекты НПА, разработчиком 
которых является Роспотребнадзор, являются ведомственными постановлениями. А это 
означает, что документ может не вноситься в правительство и не проходить межведом-
ственное согласование. Иными словами, документ после прохождения ОРВ и получения 
положительного заключения, может регистрироваться в Минюсте России и вступать в за-

59 Речь идет о проекте постановления Главного государственного санитарного врача Российской 
Федерации «Об утверждении санитарно-эпидемиологических правил СП 3.1.2. —13 «Профилактика 
гриппа и других острых респираторных вирусных инфекций».
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конную силу. В данном случае процедура ОРВ — это единственный способ включиться 
в процесс оценки результатов применения данного проекта НПА внешним экспертам.

Лучший результат с точки зрения наличия и соответствия представленных сводных 
отчетов утвержденной форме демонстрируют Минсвязь России, Ростехнадзор, ФТС России.

Таким образом, финальный сводный отчет, который содержит в себе обосновыва-
ющие материалы относительно предлагаемого проекта НПА, размещается и соответ-
ствует требованием менее чем в 50% случаев. При этом его отсутствие или ненадле-
жащее оформление не исключает положительного заключения ОРВ по проекту НПА.

Этап 3 и этап 9: подготовка проекта НПА
Проект НПА должен размещаться на едином портале дважды: первый раз совместно 

со сводным отчетом для проведения публичных консультаций по проекту документа (этап 3), 
второй раз — по итогу проведения публичных консультаций и учета полученных предложе-
ний от участников обсуждений (этап 9). Если в первый раз документ размещается в 100% 
случае, то во втором — лишь в 3% случаев (встречается только 4 раза из 145). Если мы ис-
ходим из того, что разработчик не вывешивает проект акта повторно потому, что он не меня-
ется по сравнению с первоначальной формой, то тогда можно сделать следующий вывод: 
публичные обсуждения, даже тогда, когда были получены хоть какие-то предложения, 
не приводят к изменению текста проекта НПА. Даже с учетом того, что из 145 только к 16 
были получены комментарии и предложения участников обсуждений, те 4 итоговых проекта 
НПА, которые в конечном итоге были размещены, в эти 16 не входят. Второе возможное 
объяснение такому факту — разработчик не считает необходимым демонстрировать ито-
говый результат, а именно, каким образом были учтены или не учтены полученные 
предложения от участников обсуждений. Отсутствие финального проекта акта не позво-
ляет также проверить, был ли в Правительство Российской Федерации и/или Минюст России 
внесен именно тот акт, который получился в результаты прохождения ОРВ. Не размещение 
итогового проекта НПА оставляет множество возможностей для манипуляций содер-
жанием проекта.

Также следует отметить и то, что на момент размещения уведомления о намерени-
ях разрабатывать проект НПА (на этапе 1) и сбора предложений для его разработки, 
проекты НПА, как правило, уже готовы либо находятся на финальной стадии подго-
товки. С одной стороны, это разумно со стороны разработчика, потому что срок для раз-
работки проекта после первых публичных обсуждений составляет порядка одного месяца, 
что для качественной проработки НПА может быть недостаточным. С другой стороны, 
эта же ситуация может указывать на то, что разработчик не планирует по большому счету 
учитывать предложения участников и, вероятно, на них даже и не рассчитывает, если при-
нимать во внимание низкую вовлеченность общественности в обсуждение законодательных 
инициатив на едином портале, в том числе на самых начальных этапах. Об этом свидетель-
ствуют и наши наблюдения при формировании базы данных: имели место случаи, когда 
разработчиком по ошибке вместе с уведомлением размещался и сам проект акта. Это же 
подтверждают и результаты исследования, проводимого НИСИПП 60. Такой результат сви-

60 Стенограмма круглого стола «Оценка регулирующего воздействия: повышение эффективности 
государственного управления или выполнение формальности?», состоявшегося в Аналитическом 
центре при Правительстве Российской Федерации 28 ноября 2013 года // Современная конкуренция. 
2013. № 6 (42).
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детельствует в пользу проблемности первого этапа ОРВ — сбор предложений по содержа-
нию дальнейшего проекта НПА. Причины проблемы, на наш взгляд, в данном случае 
системны: проблемы целевого информирования, сложности с постановкой проблемы 
для участников обсуждения, и неопределенностью дальнейшего формата документа.

Этап 10: заключение об ОРВ
Заключение об ОРВ готовится Минэкономразвития России после получения от ФОИВ 

всех необходимых для этого документов. Согласно установленным требованиям, в заключе-
нии делается вывод о соблюдении всех процедур проведения ОРВ и о наличии или отсутствии 
избыточных барьеров для физических и юридических лиц в сфере предпринимательской 
и иной экономической деятельности, а также о возникновении расходов бюджетов всех уров-
ней. Минэкономразвития России выполняет контролирующую функцию, в большей степени, 
в настоящий момент, сведенную к оценке соблюдения процедур. Вместе с этим, если проект 
акта содержит положения, имеющие высокую или среднюю степень регулирующего воздей-
ствия, Минэкономразвития России может провести публичные консультации с органами 
власти и иными организациями. Фактически возможность проведения дополнительных кон-
сультаций означает частичное дублирование тех этапов, которые должны или могут прово-
диться разработчиком проекта НПА как в процессе проведения ОРВ, так и в процессе обще-
ственных обсуждений и согласительных совещаний с заинтересованными ФОИВ.

Из всей выборки в 145 проектов НПА заключение ОРВ было получено менее чем 
на треть документов: 42 заключений ОРВ, из них 27 положительных, 4 отрицательных, 
в остальных такая характеристика не указана 61. Отсутствие заключений по большей части 
проектов НПА связано не только с тем, что по ряду из них срок окончания подготовки 
такого заключения еще не наступил. В большинстве случаев налицо несоблюдение сро-
ков подготовки такого заключения.

Отрицательные заключения по процедуре ОРВ получили МИД России (2 заключения, 
т. е. 100% документов разработчика, вносимых на процедуру ОРВ), Минфин России, ФАС 
России (по одному заключению). Причинами выдачи отрицательного заключения ста-
ли: нарушение разработчиком процедуры проведения публичного обсуждения про-
екта акта; не информирование заинтересованных групп; неверное определение сте-
пени регулирующего воздействия проекта акта; отсутствие оценки финансовых по-
следствий принятия проекта акта. По набору оснований о выдаче отрицательных 
заключений видно, что речь идет преимущественно о контроле соблюдения процедур.

Самыми успешными ФОИВ в части получения положительного заключения ОРВ ста-
ли Минфин России и ФНС России (по 4 из 10 проектов НПА получено положительное 
заключение), ФТС России (4 из 6). 100% разработанных документов Минэкономразвития 
России также получили положительное заключение ОРВ. Роспотребнадзор — 30% поло-
жительных заключений ОРВ (8 из 27), при этом напомним, наш анализ показал, что ведом-
ством были соблюдены требования не в полной мере. Кроме того, зачастую сам текст 

61 Сигналом положительного заключения об ОРВ является зеленый флажок на портале, отрицатель-
ного — красный. При этом для некоторых проектов НПА может быть указан флажок, но не размещен 
текст заключения, и наоборот — размещено заключение, но не указана характеристика такого заклю-
чения (положительная или отрицательная). В качестве примера можно указать проект постановления 
Роспотребнадзора «Об утверждении санитарно-эпидемиологических правил «Профилактика вирус-
ного гепатита С»: заключение размещено, но характеристика не указана.
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заключения ОРВ не размещен на сайте regulation.gov.ru, что затрудняет анализ обоснования 
положительного или отрицательного заключения Минэкономразвития России.

Текущий децентрализованный порядок проведения ОРВ переносит функции по про-
ведению содержательных работ (посредством подготовки сводного отчета) и согласова-
тельных работ в рамках публичных обсуждений на ведомства разработчиков. В полномо-
чиях Минэкономразвития России остается только контроль факта соблюдения всех проце-
дур и возможного возникновения барьеров для ведения бизнеса и роста расходов 
из бюджета.

К сожалению, процедура ОРВ и заключение по ней продолжает носить формаль-
ный характер в силу того, что обсуждение проектов в рамках процедуры минималь-
но. В тех случаях, где предложения поступают, они порой носят общий характер, что 
позволяет разработчику легко их исключить из рассмотрения как несодержательные. 
Такая ситуация ведет к тому, что формируется система «контроля государства госу-
дарством» на предмет соблюдения формы, а не содержания ОРВ. При этом даже не-
соблюдение формы не всегда является причиной отрицательного заключения.

Фактически, в настоящей системе весь контроль за исполнением процедуры (но не со-
держанием) ОРВ переносится на последний этап — выдача заключения Минэкономразви-
тия России. В качестве выхода можно было бы предложить осуществление более плотного 
контроля не только на последней, но и на промежуточных этапах проведения ОРВ. Однако, 
как показывает проведенный анализ, положительное заключение может выдаваться даже 
при несоблюдении процедуры, т. е. не удается наладить полный контроль даже в единствен-
ной контрольной точке.

Возможность привлечения заинтересованных органов власти и организаций в процесс 
подготовки заключения, с одной стороны, позволяет учесть их экспертные позиции, но, с дру-
гой стороны, по сути, дублирует ту работу, которую ведомства должны делать как в рамках 
публичных обсуждений, так и в процессе согласительных совещаний с другими ведомствами.

Этап 11: использование заключения об ОРВ
Данная стадия не отмечена в таблице 2.5, потому что с формальной точки зрения она 

не является этапом установленной процедуры. Так, согласно постановлению Правительства 
Российской Федерации от 17.12.2012 № 1318 «О порядке проведения федеральными орга-
нами исполнительной власти оценки регулирующего воздействия проектов нормативных 
правовых актов, проектов поправок к проектам федеральных законов и проектов решений 
совета евразийской экономической комиссии, а также о внесении изменений в некоторые 
акты правительства Российской Федерации» заключение об ОРВ подлежит размещению 
Минэкономразвития России на официальном сайте не позднее 3 рабочих дней со дня его 
подготовки. Размещение заключения об ОРВ в открытом доступе является финальной 
стадией процедуры. Отрицательное заключение об ОРВ может стать основанием для до-
работки проекта НПА. Но при этом отрицательное заключение не указывает на то, что 
нужно доработать, а лишь констатирует факт того, что могли быть не учтены все предло-
жения участников. К сожалению, информация о том, какое количество проектов НПА, 
получивших отрицательное заключение, были приняты, отсутствует. При этом даже при 
условии получения положительного заключения об ОРВ, нет гарантии того, что раз-
работчиком будет внесен в Правительство Российской Федерации и направлен на ре-
гистрацию в Минюст именно тот проект документа, на который был получен поло-
жительный отзыв.
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В свою очередь, процедура учета результатов проведения экспертизы действующих 
НПА организована значительно лучше. Согласно постановлению Правительства Россий-
ской Федераци от 29.07.2011 № 633 «Об экспертизе нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти в целях выявления в них положений, необосно-
ванно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной деятельно» по ре-
зультатам экспертизы Минэкономразвития России в случае выявления в актах положений, 
необоснованно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной деятель-
ности вносит в Минюст России предложения об отмене или изменении нормативных пра-
вовых актов федеральных органов исполнительной власти или их отдельных положений, 
необоснованно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной деятель-
ности. Кроме того, Минэкономразвития России направляет в установленном порядке в Пра-
вительственную комиссию по проведению административной реформы предложения 
по внесению изменений в федеральные конституционные законы, федеральные законы, 
указы и распоряжения Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения 
Правительства Российской Федерации, на основе и во исполнение которых изданы норма-
тивные правовые акты федеральных органов исполнительной власти, необоснованно за-
трудняющие ведение предпринимательской и инвестиционной деятельности.

анализ качества проводимых орВ

Для оценки качества проводимой ОРВ нами были проанализированы финальные сво-
дные отчеты к проектам НПА.

В соответствии с утвержденной формой, структура сводного отчета отражает суть пред-
лагаемых изменений и построена таким образом, чтобы ответить на следующие вопросы: 
на решение какой проблемы направлен проект НПА, последствия его введения и условия, 
при которых проблема может быть решена без вмешательства со стороны государства; 
каков международный опыт решения аналогичной проблемы; какова цель и альтернатив-
ные способы решения проблемы; кто является основными заинтересованными группами 
лиц, их возможные новые обязательства, ограничения и расходы, с этим связанные; воз-
никнут ли новые функции, полномочия и расходы государственных органов всех уровней; 
существуют ли риски решения проблемы предложенным способом; какие индикативные 
показатели и необходимые для достижения заявленных целей мероприятия нужно реали-
зовать. В целом такой подход соответствует рекомендациям ОЭСР, описанным выше. Фак-
тически содержательная подготовка этого отчета должна позволять самому разработчику 
проекта НПА лучше разобраться в проблеме, с ее формулировкой и путями решения.

Нами был проанализирован факт заполнения ключевых пунктов сводного отчета, а так-
же предпринята попытка оценить релевантность представленной в сводном отчете инфор-
мации описанной проблеме (там, где это было возможно).

Таким образом, анализ финального сводного отчета проводился по нескольким ключе-
вым пунктам:

 ● факт заполнения раздела об анализе международного опыта и факт наличия этого 
опыта;

 ● факт заполнения раздела о наличии иных способов решения существующей про-
блемы, указание хотя бы на один альтернативный способ решения данной проблемы;

 ● факт указания групп участников (группы интересов) и оценки их количества;
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 ● факт заполнения пункта о возникновении новых функций у государственных ор-
ганов, об изменении трудозатрат и само наличие новых функций;

 ● факт заполнения количественной оценки возникающих новых расходов у государ-
ства и факт наличия этих расходов;

 ● факт заполнения и наличия новых обязанностей или изменения существующих 
обязанностей указанных ранее групп участников;

 ● факт наличия новых расходов групп участников отношений;
 ● факт наличия показателя достижения цели и его адекватность.

Отметим, что мы намеренно не включали в анализ вопрос о наличии проблемы: ее 
формулировка всегда присутствует. Форма сводного отчета предполагает описание про-
блемы, на решение которой направлен проект НПА. Но в связи с тем, что в значительной 
части случаев в качестве проблемы обозначается поручение вышестоящих органов или 
иное распоряжение, то оценить глубину понимание и масштаб проблемы, которую разра-
ботчики пытаются решить данным актом, крайне затруднительно.

Таким образом, нами были проанализированы 112 финальных сводных отчетов, раз-
мещенных на сайте regulation.gov.ru среди первоначальной выборки в 145 проектов НПА 
(табл. 2.6).

Таблица 2.6
Результаты анализа финальных сводных отчетов

№ Характеристика отчета Количество Доля
1. Анализ международного опыта (факт заполнения) 53 47%
2. Наличие международного опыта 29 26%
3. Назван хотя бы один альтернативный способ решения проблемы 5 4%
4. Обоснование выбора способа (факт заполнения) 56 50%
5. Группы участников отношений (факт заполнения) 97 87%
6. Оценка количества участников (факт заполнения) 50 45%
7. Новые функции госоргана (факт заполнения) 88 79%
8. Изменение трудозатрат госорганов (факт заполнения) 33 29%
9. Наличие/количество новых функций у госоргана 11 10%

10. Факт наличия новых расходов у государства 1 1%
11. Факт наличия новых расходов у бизнеса 9 8%
12. Факт наличия показателя достижения цели 36 32%

Источник — составлено по данным regulation.gov.ru

Даже на уровне факта заполнения (без анализа релевантности) анализ сводных от-
четов показал картину далекую от совершенства. Если исходить из предположения о том, 
что выбор в пользу введения конкретного изменения в законодательство должен делать-
ся на базе сравнительных преимуществ одного способа над другим, то становится оче-
виден недостаток отсутствия фактов в разделе описания альтернативных способов 
решения проблемы. Пункт сводных отчетов, который должен содержать иные способы 
решения проблемы, заполняется формально — преимущественно указывается, что иных 
способов решения данной проблемы не существует. Так, данный раздел заполнен в 68 
из 112 отчетов (61%), только в 5 отчетах назван хотя бы один альтернативный способ 
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решения указанной проблемы, среди них отчеты Министерства природных ресурсов 
и экологии Российской Федерации, Минфина России, Ростехнадзора и ФТС России. 
В общей первоначальной выборке это число составляет всего 3%. Если смотреть раз-
бивку по типам документов, то данный раздел — альтернативные способы решения 
проблемы — хуже заполнен для ведомственных документов (в 47% случаев), значитель-
но лучше для проектов постановлений Правительства Российской Федерации и феде-
ральных законов (на 86% и 80% соответственно).

Анализ международного опыта проводится несколько лучше: лишь в 53 из 112 сво-
дных отчетах (47%) этот пункт заполнен, при этом наличие международного опыта 
отмечено только в 29 из них (26%). По данном вопросу лучше всего показало себя Мин-
комсвязь России, которое проанализировало зарубежный опыт по всем своим проектам 
НПА. Также анализ был проведен для значительной части проектов НПА Минфина Рос-
сии, Минприроды России, Росфинмониторинга, Ростехнадзора. Вместе с этим, следует 
признать, что импорт институтов, копирование успешного зарубежного опыт и законо-
дательных норм не является исключительным рецептом для решения проблем в россий-
ской экономике и тем более не является залогом его успешного применения в России. 
Поэтому необходимость этого пункта в форме сводного отчета является дискуссионной.

В большинстве отчетов присутствует указание на группы участников отношений (87% 
отчетов), новых функций государственных органов (79%) и новых обязанностей групп 
участников отношений (76%). Однако их заполнение происходит достаточно формально. 
Так, указание численности групп участников отношений присутствует только в 45% отчетов, 
изменение трудозатрат органов власти оценивается только в 29% отчетов, в большинстве 
из которых указывается, что изменения трудозатрат не происходит. Также обращает на себя 
внимание и тот факт, что среди групп участников, как правило, указываются непосред-
ственно адресаты норм, в то время как реальные группы интересов (а не только груп-
пы участников отношений), на которые могут распространяться последствия вводи-
мых мер, гораздо шире. Эта проблема заложена непосредственно предложенной формой 
сводного отчета. В качестве основных групп интересов, чьи выгоды и расходы, риски и воз-
можности учитываются, рассматривается исключительно государство в виде разных уров-
ней власти и непосредственно субъекты регулирования (бизнес). Зачастую интересы граж-
дан — конечных потребителей продукции объектов регулирования — остаются вне рамок 
оценки эффектов принимаемых решений. Это исключает необходимость включать в анализ 
выгод и издержек более полного круга заинтересованных лиц, и тем более необходимость 
их привлечения к обсуждению законодательных инициатив.

Что касается заполнения части с обоснованием изменения расходов из бюджетов 
всех уровней, то этот раздел заполняется также очень редко и достаточно формаль-
но — в трети сводных отчетов. Изменение функций ФОИВ, их перераспределение 
и оптимизация трудозатрат не сопровождаются соответствующими изменениями 
в расходной части. Возможный рост расходов отмечается лишь в отношении одного 
документа (ведомственный документ Ростехнадзор). Из 11 отчетов, вводящих новые 
функции для органов власти, 8 являются проектами постановления Правительства, 
а один — федеральным законом, остальные — ведомственные документы.

Новые обязательства и новые расходы для групп участников отношений возни-
кают чаще. Из 9 сводных отчетов, согласно которым отмечено введение новых обяза-
тельств для групп участников отношений, 6 являются проектами постановления Прави-
тельства. А вот факт наличия новых расходов для групп участников отношений отмечен 
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в 14 сводных отчетах, и, в основном, эти расходы связаны с введением ведомственных 
НПА. Два из проектов НПА (оба в сфере регулирования азартных игр), вводящие новые 
расходы для бизнеса, получили заключение ОРВ — оба положительные 62.

Расходы субъектов регулирования являются одним из факторов определения степени 
регулирующего воздействия этого документа. На практике, когда, по мнению разработчи-
ка, расходы не возникают, он по собственному усмотрению устанавливает степень воздей-
ствия. Как показано в исследовании НИСИПП 63, в абсолютном большинстве сводных 
отчетов разработчик указывает среднюю степень воздействия, что позволяет устано-
вить относительно средний срок для публичных консультаций — 30 дней (15 дней — 
для документов с низкой степенью воздействия, 60 дней — для документов с высокой 
степенью воздействия). Таким образом, эксперты НИСИПП приходят к выводу, что маркер 
важности проекта акта не работает. Возможная причина также кроется в действующем 
порядке установления такого маркера — разработчик, заинтересованный в скорейшем при-
нятии своего документа, снижает возможные барьеры, главным образом временные, в том 
числе за счет занижения степени регуляторного воздействия документа.

Последняя компонента сводного отчета, которая была анализирована, — индикативные 
показатели достижения цели. Только в 36 сводных отчетах (32%) приведен показатель, 
с помощью которого может быть оценено, насколько достигнута поставленная цель. При 
этом более или менее адекватным его можно назвать только в половине случаев. Дело в том, 
что для ряда документов показатель в принципе невозможно установить, а если и возмож-
но, то он носит общий характер. Его достижение будет зависеть от множества иных дей-
ствий и мероприятий госорганов, общероссийских и мировых тенденций.

Если обращаться к идеальной методологии проведения ОРВ, предлагаемой, в том числе 
ОЭСР, на заключительном этапе ОРВ нужно получить ответ на вопросы: как будет прово-
диться мониторинг реализации вводимых положений и каким образом будет осуществлять-
ся последующая оценка их эффективности. В настоящее время мониторинг эффективности 
практически не проводится, даже на уровне контроля обозначенных в сводном отчете пока-
зателей, в том числе потому, что эти показатели так и остаются не вовлеченными в общий 
процесс отчетности ФОИВ, либо эти показатели (носящие преимущественно общий харак-
тер) отслеживаются на уровне оценки общих результатов деятельности ФОИВ, в рамках 
иных мероприятий (например, планов деятельности ФОИВ, реализуемых программ и пр.).

Минэкономразвития России осуществляет экспертизу действующих НПА в рамках 
утвержденных планов на полугодовой основе. Но очевидно, что такая экспертиза не в со-
стоянии оценить эффективность всех документов. Вместе с этим, формальное установление 
в сводном отчете показателей с набором мероприятий по достижению цели и их монито-
рингу в дальнейшем может привести к тому, что оценка эффективности принятых НПА 

62 Позже эти документы были утверждены: Постановление Правительства Российской Федерации 
от 27.01.2014 № 60 «Об утверждении Правил ведения в букмекерских конторах и тотализаторах 
учета участников азартных игр, от которых принимаются ставки на официальные спортивные сорев-
нования, и Правил представления в Федеральную налоговую службу данных учета в букмекерских 
конторах и тотализаторах участников азартных игр, от которых принимаются ставки на официальные 
спортивные соревнования»; Постановление Правительства Российской Федерации от 23.11.2013 N 
1059 «О внесении изменения в Положение о лицензировании деятельности по организации и прове-
дению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах».
63 С результатами исследования НИСИПП можно ознакомиться по ссылке: http://nisse.ru/business/
article/article_2114.html.
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будет осуществляться на базе мониторинга достижения этих показателей, что никоим об-
разом не будет указывать на эффективность принятого НПА.

Подводя итоги, следует еще раз отметить, что в настоящее время большая часть 
разделов сводного отчета заполняется федеральными органами власти преимуще-
ственно формально. Это актуально для формирования групп интересов, которых 
касается вводимое изменение непосредственно или косвенно, в том числе в части 
новых обязательств, ограничений, расходов и доходов; при определении и изменении 
функций, полномочий, трудозатрат и расходов государства. Кроме того, проблемным 
разделом остается обоснование необходимости государственного вмешательства, глав-
ным образом потому, что ФОИВ в большинстве своем не рассматривают вопрос аль-
тернативных путей решения существующей проблемы, являющейся основанием для 
внесения изменений в действующее законодательство изменения.

2.2.3. Выводы и предложения

Наблюдаемый последнее время рост активности законопроектной деятельности в раз-
личных органах власти связан не только с увеличением зон государственного влияния 
и ростом государственного аппарата, но и качеством принимаемых законов. Так, в 2013 г.
число законопроектов, внесенных в Государственную Думу, увеличилось на 26% по срав-
нению с предыдущим годом. При этом значительная часть законопроектов связана именно 
с внесением изменений в действующие законы, что в значительной части случаев указы-
вает на некачественную проработку документов при их приятии. С другой стороны, имен-
но этот факт свидетельствует о необходимости использования таких механизмов создания 
и изменения формальных институтов, которые снижали бы потребность в их последующей 
доработке. Именно эту задачу — повышение качества принимаемых государством реше-
ний — должна решать процедура ОРВ.

В настоящий момент мы вынуждены, к сожалению, констатировать, что встраивание 
потенциально эффективного инструмента ОРВ в бюрократическую процедуру разработки 
проектов нормативных документов пока не привело к желаемым результатам. По факту 
процедура ОРВ не выполняется не только содержательно, но и формально.

Более того, дополнительная процедура осложнила нормотворческую работу органов 
исполнительной власти, что еще в большей степени препятствует полноценному развер-
тыванию ОРВ. Действительно, процедура ОРВ удлиняет срок принятия НПА, разработка, 
а в некоторых случаях и основное содержание НПА часто предписаны решениями выше-
стоящих органов власти и ведомство обязано принимать НПА с определенными положе-
ниями, обсуждение, как уже указывалось выше, часто носит неконструктивный характер, 
более того, в практике уже имеются случаи поступления на проект нормативно-правовых 
актов сотен, а то и тысяч предложений, которые либо представляют собой информацион-
ный «мусор», либо скоординированную кампанию по продвижению отдельных норм, «за-
давливая» оппонентов количеством. Длительность процедуры ОРВ также часто задержи-
вает выпуск необходимых подзаконных актов, что равносильно отсрочке в полноценном 
введение в действие федеральных законов.

Децентрализация процедуры ОРВ — переход обязанности проведения анализа целесоо-
бразности и обоснования необходимости предлагаемых изменений законодательства от Минэ-
кономразвития России к ведомствам-разработчикам произошла без предварительного анали-
за эффективности применения процедуры ОРВ. В настоящее время результаты ОРВ проектов 
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НПА не вовлечены в процесс принятия решения, как в силу отсутствия такого требования 
в действующем законодательстве, так и в силу сложившейся практики — заключения об ОРВ 
зачастую не несут содержательных предложений по доработке проекта, концентрируясь, глав-
ным образом, на анализе соблюдения процедур проведения ОРВ.

По значимым и резонансным законопроектам деятельность РСПП, других бизнес-объ-
единений и Общественной палаты Российской Федерации оказывается более результатив-
ной с точки зрения противодействия принятию «вредных» для бизнеса и государства норм. 
В качестве актуального примера можно примести предыдущий пакет правок в Федераль-
ный закон «О защите конкуренции», так называемый четвертый антимонопольный пакет.

Фактически, для оценок перспектив развития ОРВ необходимо ответить на принципи-
альный вопрос — стоит ли продолжать инерционное развитие ОРВ, в том числе дальней-
шую децентрализацию, означающую де-факто имитацию ОРВ, часто вызывающую разо-
чарование у предпринимателей и создающую неоправданные издержки для ведомств?

С нашей точки зрения развитие механизма ОРВ необходимо, однако упор следует сде-
лать не на экстенсивном распространении обязательной процедуры, а на повышении каче-
ства работы механизма на федеральном уровне.

Очевидно, и сами ведомства, и предпринимательское сообщество, и эксперты не обла-
дают неограниченными ресурсами для проведения ОРВ по всему перечню ныне направ-
ляемых на эту процедуру проектов НПА. Ключевыми вопросами становятся критерии 
и процедура отбора проекта НПА для проведения полномасштабной процедуры ОРВ.

Прежде всего, представляется необходимым отказаться от разработки ОРВ на проекты 
федеральных законов по которым и так имеется возможность публичного обсуждения 
в рамках работы парламента, тем более что проекты федеральных законов, разрабатывае-
мые депутатами или сенаторами процедуру ОРВ не проходят.

Что касается ведомственного нормотворчества, то в силу неоднородности норм зако-
нодательства в настоящее время достаточно сложно предложить единые критерии для раз-
ного типа НПА 64. Потому одним из возможных вариантов отбора документов для прове-
дения ОРВ может стать активное привлечение общественных советов при ведомствах, 
Общественной палаты Российской Федерации и Экспертного совета при Правитель-
стве Российской Федерации для формирования перечня ведомственных нормотвор-
ческих инициатив, подлежащих процедуре ОРВ.

В любом случае следует избегать установления ОРВ в качестве ключевого показателя 
эффективности для оценки работы ведомств. 

Предлагаем несколько решений,  которые могли бы помочь дальнейшему развитию ОРВ.
Во-первых, в силу неготовности всех участников процесса к широкому применению ОРВ 

необходимо кардинальное сокращение перечня актов, подлежащих обязательной процедуре 
ОРВ, в том числе исключение из такого перечня проектов федеральных законов, но неукосни-
тельное соблюдение процедуры для оставшихся актов. Поскольку выработать универсальные 
критерии для отбора актов для процедуры ОРВ может быть затруднительно можно предложить 
сформировать подобные перечни для каждого ведомства, утвердив их, например, решением 
Правительственной комиссии по проведению административной реформы с учетом предло-
жения ведомства, общероссийских объединений предпринимателей, Уполномоченного при 

64 Доклад по вопросам совершенствования механизма предварительного рассмотрения проектов 
общественно значимых нормативных правовых актов с участием институтов гражданского общества. 
Открытое правительство. 27.01.2014 г.
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Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей, Общественной пала-
ты Российской Федерации, Экономического совета при правительстве Российской Федерации 
и иных структур. В случае появления важных актов, нуждающихся в проведении ОРВ, но не 
включенных в определенный заранее перечень, процедуру ОРВ можно инициировать по пред-
ставлению Общественного совета при органе власти или Уполномоченного по защите прав 
предпринимателей. Все иные ведомственные проекты актов, пусть и в значительном количе-
стве или даже создающие издержки для предпринимателей, но не отнесенные к формируемо-
му узкому перечню подлежат обычной процедуре общественного обсуждения.

Во-вторых, максимальная политическая поддержка процедуры ОРВ, без которой невоз-
можно полноценное внедрение данного инструмента в управленческую практику. Способом 
выражения политической поддержки может стать демонстративное проведение полноцен-
ной ОРВ нескольких проектов постановлений Правительства Российской Федерации, ку-
рируемых напрямую Аппаратом Правительства Российской Федерации и профильной Пра-
вительственной комиссии, с неукоснительным соблюдением всех процедур. 

В-третьих, неукоснительное соблюдение необходимости проведения полноценной про-
цедуры ОРВ для сокращенного перечня актов. Установление фильтра на уровне Минюста 
России, запрещающего регистрацию актов без полного комплекта документов о проведе-
нии ОРВ, включая заключение Минэкономразвития России о соблюдении процедуры ОРВ.

В-четвертых, модернизация механизмов привлечения к проведению ОРВ экспертов и за-
интересованных граждан или предпринимателей. В качестве таких механизмов может вы-
ступать проведение конкурсов на проведение ОРВ среди экспертных организаций, не подве-
домственных разработчикам документа, либо возложение обязанности на участие в проце-
дурах ОРВ в рамках выполнения государственного задания на экспертные центры при 
Правительстве Российской Федерации, заключение соглашений с общероссийскими объе-
динениями предпринимателей и объединениями предпринимателей, чьи представители вхо-
дят в Общественный совет при органе власти об обязательном участии в процедурах ОРВ.

В-пятых, внесение частных изменений в процедуру и подготавливаемые материалы:
 ● развитие методов целевого информирования экспертов и заинтересованных групп 

лиц о проведении процедуры ОРВ. В частности, к обсуждению должны привлекаться не толь-
ко адресаты норм, но те группы интересов, которые являются косвенными адресатами;

 ● консолидация и вовлечение результатов других форм общественных обсуждений 
(на площадках общественных организаций, ассоциаций, институтов и пр.) в процесс рас-
смотрения предложений по проекту НПА и подготовку заключения об ОРВ. В этой связи 
всем организациям так или иначе вовлечённым в обсуждение законодательных инициатив 
рекомендовать направлять итоги своих обсуждений, как разработчику документа, так 
и Минэкономразвития России, контролирующему учет всех поступивших предложений.

 ● повысить конструктивность заключений об ОРВ могло бы изменение формата за-
ключения, которое должно содержать в себе ответ на вопрос о том, каким образом нужно 
доработать проект НПА, чтобы получить положительное заключение — вплоть до полно-
го запрета на принятие проекта НПА;

 ● внедрение особого механизма проведения ОРВ в отношении тех проектов НПА, 
которые вносят несколько крупных изменений в законодательство и требуют несколько 
ОРВ (по каждому из блоков изменений).

В-шестых, представляется необходимым отложить внедрение ОРВ в регионах и муни-
ципальных образованиях до момента, когда практика применения инструмента на феде-
ральном уровне будет признана удовлетворительной для чего перевести статус принятых 
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решений относительно внедрения ОРВ в регионах и муниципалитетах из обязательного 
в рекомендательный с одновременным усилением методической поддержки данного про-
цесса и осуществления его мониторинга со стороны Правительственной комиссии по про-
ведению административной реформы.

В-седьмых, необходимо развитие процедуры ретро-ОРВ, т. е. разработки процедуры 
анализа и корректировки содержания (в т. ч. полной отмены) уже принятых нормативно-пра-
вовых актов (в т. ч. ведомственных), по итогам анализа практики применения этих актов.

2.3. открытость деятельности контрольно-надзорных органов

2.3.1. нормативные требования к раскрытию информации обосуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля в сети интернет

Нормативный стандарт открытости контрольно-надзорных органов состоит из общей 
и специальной части. В общую часть входят универсальные требования, которые предъяв-
ляются ко всем органам публичной власти в целом и органам контроля (надзора) в частности.

Так, перечень информации о деятельности государственных органов и органов местного 
самоуправления, подлежащей раскрытию всеми органами власти в сети Интернет, определен 
в ст. 13 Федерального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации 
о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления». В отношении 
федеральных органов исполнительной власти данный перечень детализирован:

 – рядом Указов Президента Российской Федерации, каждый из которых устанавли-
вает требования к раскрытию информации о деятельности конкретного органа власти 65 
(в части ФОИВ, руководство деятельностью которых осуществляет Президент Российской 
Федерации);

 – постановлением Правительства Российской Федерации от 24.11.2009 № 953 
«Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Феде-
рации и федеральных органов исполнительной власти» (в части ФОИВ, руководство дея-
тельностью которых осуществляет Правительство Российской Федерации);

 – распоряжением Правительства Российской Федерации от 10.07.2013 № 1187-р 
«О перечнях информации о деятельности государственных органов, органов местного са-
моуправления, размещаемой в сети «Интернет» в форме открытых данных».

Общие направления дальнейшего развития транспарентности федеральных органов 
исполнительной власти зафиксированы распоряжением Правительства Российской Феде-
рации от 30.01.2014 № 93-р «Об утверждении Концепции открытости федеральных органов 
исполнительной власти».

В состав специальной части нормативного стандарта открытости органов контроля 
(надзора) входят требования, предусматривающие опубликование информации непосред-
ственно о контрольно-надзорной деятельности. Соответствующие нормы в настоящее вре-
мя не систематизированы и находятся в довольно большом количестве нормативно-право-
вых актов: например, в Федеральном законе № 294-ФЗ, постановлении Правительства 

65  См. например, Указ Президента Российской Федерации от 10.08.2011 № 1080 «Об утверждении 
перечня информации о деятельности Федеральной миграционной службы, размещаемой в информа-
ционно-телекоммуникационной сети «Интернет»».
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Российской Федерации от 16.07.2009 № 584 «Об уведомительном порядке начала осущест-
вления отдельных видов предпринимательской деятельности» и ряде других.

Анализ данных нормативно-правовых актов позволяет говорить о наличии следующих 
специальных требований к раскрытию в сети Интернет информации об осуществлении 
органами власти контрольно-надзорной деятельности.

1. Реестр уведомлений юридическими лицами и индивидуальными предприни-
мателями, осуществляющими отдельные виды предпринимательской деятельности, 
о начале своей деятельности

В соответствии с п. 3–5 (7) Правил представления уведомлений о начале осуществле-
ния отдельных видов предпринимательской деятельности и учета указанных уведомлений, 
утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 16.07.2009 № 584, 
прием и учет уведомлений осуществляют МЧС России, Роспотребнадзор, Росстандарт, 
Ростехнадзор, Ространснадзор, Роструд, ФМБА России, а также уполномоченные ОИВ 
субъектов Российской Федерации, осуществляющие государственный жилищный надзор 
и государственный ветеринарный надзор.

Согласно п. 12 указанных Правил уполномоченный орган осуществляет учет уведом-
лений путем внесения следующих сведений в реестр:

а) полное и сокращенное наименование юридического лица, его организационно-пра-
вовая форма, Ф.И.О. индивидуального предпринимателя;

б) почтовые адреса места нахождения юридического лица, в том числе его филиалов 
и представительств, мест фактического осуществления заявленного вида (видов) деятель-
ности, мест фактического осуществления заявленного вида (видов) деятельности индиви-
дуального предпринимателя;

в) ОГРН юридического лица или ОГРН записи о государственной регистрации ин-
дивидуального предпринимателя;

г) ИНН, дата постановки юридического лица или индивидуального предпринимате-
ля на учет в налоговом органе;

д) вид деятельности, виды работ (услуг), выполняемых в составе деятельности, о на-
чале которой сообщается в уведомлении;

е) дата поступления уведомления и его регистрационный номер.
На основании п. 15 указанных Правил сведения, содержащиеся в реестре, являются откры-

тыми и общедоступными. Уполномоченный орган размещает сведения, содержащиеся в реестре, 
на своем официальном сайте в сети Интернет в течение 10 дней со дня регистрации уведомления.

2. Реестр выданных свидетельств об аккредитации экспертов и экспертных ор-
ганизаций, привлекаемых к проведению мероприятий по контролю

В соответствии с п. 2 Правил аккредитации граждан и организаций, привлекаемых 
органами государственного контроля (надзора) и органами муниципального контроля 
к проведению мероприятий по контролю, утвержденных постановлением Правительства 
Российской Федерации от 20.08.2009 № 689, аккредитация экспертов и экспертных орга-
низаций, привлекаемых к проведению мероприятий по контролю, осуществляется ФОИВ, 
ОИВ субъектов Российской Федерации, ОМСУ, уполномоченными на проведение соответ-
ственно государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

1 ноября 2011 года в силу вступил п. 5.1.1.2. Положения о Федеральной службе по ак-
кредитации, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации 
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от 17.10.2011 № 845, в соответствии с которым полномочием по централизованному проведе-
нию аккредитации граждан и организаций, привлекаемых органами государственного кон-
троля (надзора) к проведению мероприятий по контролю, была наделена Росаккредитация 66.

Согласно п. 31–33 указанных Правил орган по аккредитации ведет реестр аккредито-
ванных экспертов и экспертных организаций, а также размещает его на своем официальном 
сайте в сети Интернет.

В реестр включаются:
а) предоставленные заявителями сведения об экспертах (за исключением сведений 

о месте жительства граждан, данных документов, удостоверяющих личность, и идентифи-
кационного номера налогоплательщика) и экспертных организациях (за исключением све-
дений, составляющих коммерческую тайну);

б) реквизиты свидетельств об аккредитации;
в) информация о продлении срока действия свидетельства об аккредитации, его пе-

реоформлении, о приостановлении, возобновлении и прекращении действия свидетельства 
об аккредитации и его аннулировании.

Орган по аккредитации вносит данные в реестр в течение 10 дней со дня предоставления 
свидетельства об аккредитации, продления срока его действия, переоформления свидетельства, 
приостановления, возобновления, прекращения действия свидетельства и его аннулирования.

Нужно отметить, что Росаккредитация ведет и размещает в сети Интернет реестр толь-
ко тех экспертов и экспертных организаций, которые были аккредитованы после 1 ноября 
2011 года. Реестры экспертов и экспертных организаций, аккредитованных до данной даты, 
публикуются теми органами, которые приняли решение об аккредитации.

3. Ежегодный план проведения плановых проверок
Согласно положениям ч. 5 ст. 9 Федерального закона № 294-ФЗ утвержденный руко-

водителем органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального кон-
троля ежегодный план проведения плановых проверок доводится до сведения заинтересо-
ванных лиц посредством его размещения на официальном сайте контрольно-надзорного 
органа в сети «Интернет» либо иным доступным способом.

В соответствии с п. 6 Правил подготовки органами государственного контроля (надзо-
ра) и органами муниципального контроля ежегодных планов проведения плановых прове-
рок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, утвержденных постановле-
нием Правительства Российской Федерации от 30.06.2010 № 489, ежегодные планы разме-
щаются на официальных сайтах органов контроля (надзора), за исключением сведений 
ежегодных планов, распространение которых ограничено или запрещено в соответствии 
с законодательством.

При этом согласно распоряжению Правительства Российской Федерации от 10.07.2013 
№ 1187-режегодный план проведения плановых проверок федеральными государственны-
ми органами, руководство деятельностью которых осуществляет Правительство 

66 При этом в Постановление Правительства Российской Федерации от 20.08.2009 № 689 «Об утверж-
дении Правил аккредитации граждан и организаций, привлекаемых органами государственного кон-
троля (надзора) и органами муниципального контроля к проведению мероприятий по контролю» 
до сих пор не внесены соответствующие изменения, что приводит к прямому противоречию между 
ним и Постановлением Правительства Российской Федерации от 17.10.2011 № 845 «О Федеральной 
службе по аккредитации».
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Российской Федерации, и подведомственными им федеральными государственными орга-
на должен размещатьсяв сети «Интернет» в форме открытых данных.

По общему правилу ежегодный план подлежит размещению на сайте в течение 5 ра-
бочих дней с момента утверждения. Данный срок указан:

 – в подавляющем большинстве указов Президента Российской Федерации, утверж-
дающих перечни подлежащей размещению в сети Интернет информации о деятельности 
ФОИВ, подведомственных Президенту Российской Федерации (например, в п. 31 перечня 
информации о деятельности МЧС России, размещаемой в сети «Интернет», утвержденно-
го Указом Президента Российской Федерации от 10.08.2011 № 1061);

 – в п. 18 Перечня информации о деятельности ФОИВ, руководство деятельностью 
которых осуществляет Правительство Российской Федерации, и подведомственных им 
федеральных органов исполнительной власти, размещаемой в сети Интернет, утвержден-
ного постановлением Правительства Российской Федерации от 24.11.2009 № 953.

В отношении отдельных ФОИВ указанный срок может быть больше: например, для 
Минюста России срок размещения плана проверок на сайте составляет 10 рабочих дней 
с момента утверждения 67.

4. Результаты плановых и внеплановых проверок
Согласно п. 5 ч. 1 ст. 13 Федерального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении 

доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного само-
управления» в состав информации, обязательной для размещения в сети «Интернет», вхо-
дят сведения о результатах проверок, проведенных государственным органом, его терри-
ториальными органами, органом местного самоуправления, подведомственными органи-
зациями в пределах их полномочий.

В соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации от 10.07.2013 
№ 1187-р органы исполнительной власти, руководство деятельностью которых осущест-
вляет Правительство Российской Федерации, и подведомственные им федеральные госу-
дарственные органы должны размещать в сети «Интернет» в форме открытых данных:

 – результаты плановых и внеплановых проверок, проведенных федеральным органом 
исполнительной власти и его территориальными органами в пределах их полномочий;

 – статистическую информацию по результатам проведенных плановых и внеплано-
вых проверок.

Помимо этого, обязанность контрольно-надзорных органов размещать в сети Интернет 
сведения о результатах проведенных проверок установлена в большинстве положений, 
регламентирующих порядок осуществления отдельных видов контроля. Такие требования 
установлены, например, в отношении:

 – государственного надзора в области организации и проведения азартных игр (п. 13 
Положения о государственном надзоре в области организации и проведения азартных игр, 
утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 04.02.2013 № 75);

 – федерального государственного транспортного надзора (п. 11 Положения о феде-
ральном государственном транспортном надзоре, утвержденного постановление Прави-
тельства Российской Федерации от 19.03.2013 № 236);

67 См. п. 24 перечня информации о деятельности Министерства юстиции Российской Федерации, 
размещаемой в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет», утвержденного Указа Пре-
зидента Российской Федерации от 10.08.2011 № 1064.
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 – государственного контроля (надзора) в области регулируемых государством цен 
(тарифов) (п. 33 Положения о государственном контроле (надзоре) в области регулируемых 
государством цен (тарифов), утвержденного Постановление Правительства Российской 
Федерации от 27.06.2013 № 543).

Требование о размещении в сети Интернет сведений о результатах плановых и внеплановых 
проверок также содержится в ряде указов Президента Российской Федерации, утверждающих 
перечни информации о деятельности «президентских» ФОИВ, подлежащей размещению в сети 
Интернет, а также в постановлении Правительства Российской Федерации от 24.11.2009 № 953.

При этом по общему правилу информация о результатах проверок должна размещать-
ся на сайте федерального органа исполнительной власти (его территориального органа) 
не позднее, чем через 5 дней после подписания актов проверок 68.

5. Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля и об эффективности такого контроля

Согласно ч. 5 ст. 7 Федерального закона № 294-ФЗ ежегодно органы государственного 
контроля (надзора), органы муниципального контроля осуществляют подготовку докладов 
об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля в со-
ответствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля.

В соответствии с п. 8. Правил подготовки докладов об осуществлении государствен-
ного контроля (надзора), муниципального контроля в соответствующих сферах деятельно-
сти и об эффективности такого контроля (надзора), утвержденных Постановлением Пра-
вительства Российской Федерации от 05.04.2010 № 215, сведения, содержащиеся в докла-
дах, являются открытыми, общедоступными и размещаются на официальных сайтах ФОИВ 
и их территориальных органов, ОИВ субъектов Российской Федерации и ОМСУ, уполно-
моченных на осуществление государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля, в сети Интернет, за исключением сведений, распространение которых ограничено 
или запрещено в соответствии с законодательством Российской Федерации.

2.3.2. практика раскрытия в сети интернет информации об осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля

Для определения практики применения вышеуказанных нормативных требований при 
подготовке настоящего Доклада был проведен мониторинг раскрытия в сети Интернет 
информации об осуществлении федеральными органами исполнительной власти государ-
ственного контроля (надзора).

Обследование осуществлялось в отношении сайтов всех 39 федеральных органов исполни-
тельной власти, осуществляющих государственный контроль (надзор). Из них 4 федеральных 
органа реализуют только те виды контроля (надзора), при осуществлении которых на порядок 
организации и проведения проверок не распространяется Федеральный закон № 294-ФЗ 69.

68 Примером исключения из данного правила является упоминавшийся выше Минюст России, ко-
торый размещает на сайте информацию о результатах проверок в течение 10 рабочих дней со дня 
подписания акта проверки.
69 Обследование проводилось только в отношении официальных сайтов центральных аппаратов 
ФОИВ. Сайты территориальных органов не обследовались. Все данные указаны по состоянию 
на 5 февраля 2013 года.
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Наличие на сайтах ФОИВ информации, размещение которой обязательно в силу тре-
бований нормативно-правовых актов, отражено в таблице 2.7. 

Таблица 2.7
Наличие на сайтах федеральных органов контроля (надзора) информации,  

размещение которой обязательно в силу требований  
нормативно-правовых актов

№ Название информации Доля сайтов ФОИВ, содержа-
щих указанную информацию

1. Реестр уведомлений юЛ и ИП, осуществляющих 
отдельные виды предпринимательской деятельности, 
о начале своей деятельности

64,3%

2. Актуальный * ежегодный план проведения плановых 
проверок 52,9%

3. Результаты отдельных плановых и внеплановых проверок, 
проведенных ФОИВ и его территориальными органами 32,9%

4. Статистическая информация по результатам проведен-
ных плановых и внеплановых проверок 34,3%

5. Доклад об осуществлении государственного контроля 
(надзора) и об эффективности такого контроля 33,3%

* Под актуальным планом понимается план проведения плановых проверок в 2014 году.

В отношении данной таблицы необходимо отметить следующее:
 – при расчете показателя открытости сведений из реестров уведомлений учитыва-

лись только 7 федеральных органов, которые наделены полномочиями по приему соответ-
ствующих уведомлений;

 – при расчете иных показателей учитывались только те федеральные органы, которые 
осуществляют хотя бы один вид контроля (надзора), на который полностью или частично 
распространяется действие Федерального закона № 294-ФЗ.

Дополнительно можно отметить, что реестры выданных свидетельств об аккредитации 
экспертов и экспертных организаций, привлекаемых к проведению мероприятий по кон-
тролю, были обнаружены на 17% сайтов контрольно-надзорных ФОИВ.

Наличие на сайтах ФОИВ информации, размещение которой необязательно в силу 
требований нормативно-правовых актов, но полезно для поднадзорных субъектов, отра-
жено в таблице 2.8. При расчете содержащихся в ней показателей учитывались все  
39 федеральных органов, осуществляющих государственный контроль (надзор).

Таким образом, как видно из таблиц 1 и 2, общий уровень открытости в сети Интернет 
информации о контрольно-надзорной деятельности ФОИВ довольно низкий. В одних слу-
чаях отсутствие информации на сайте ФОИВ компенсируется ее наличием на Интернет-ре-
сурсах других органов власти. Например, отсутствие планов проверок на сайтах ряда фе-
деральных органов исполнительной власти восполняется наличием данной информации 
на сайте Генпрокуратуры Российской Федерации (в виде поискового сервиса) и сайтах 
прокуратур субъектов (в виде таблиц).

В других же случаях отсутствие информации на сайте органа контроля (надзора) при-
водит к невозможности получить соответствующие сведения через сеть Интернет. Особое 
внимание на себя обращает крайне низкий уровень открытости сведений о результатах про-
ведения проверок и результатов рассмотрения дел об административных правонарушениях. 
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Также нужно отметить, что списки НПА, исполнение которых проверяется органом в ходе 
осуществления контроля (надзора), содержатся только на каждом десятом сайте.

Таблица 2.8
Наличие на сайтах федеральных органов контроля (надзора) информации,  

размещение которой полезно для поднадзорных субъектов

№ Название информации Доля сайтов ФОИВ, содержа-
щих указанную информацию

1. НПА, содержащие обязательные требования, исполне-
ние которых проверяется в рамках осуществления 
государственного контроля (наличие списка норматив-
но-правовых актов)

11,5%

2. НПА, определяющиепорядок и процедуры проведения 
контрольно-надзорных мероприятий 56,4%

3. Методические и информационно-консультационные 
материалы, связанные с проведением контрольно-над-
зорных мероприятий (включая обобщение администра-
тивной и судебной практики)

48,7%

4. Форма и контакты обратной связи по представлению 
сведений об коррупционных действиях 41,0%

5. Форма и контакты обратной связи в режиме «вопрос/ответ» 88,5%
6. Порядок направления и рассмотрения обращений 

поднадзорных лиц 87,2%

7. Статистическая информация по результатам рассмотре-
ния дел об административных правонарушениях, 
совершенных хозяйствующими субъектами

6,6%

8. Результаты рассмотрения ФОИВ и его территориальными 
органами отдельных дел об административных правона-
рушениях, совершенных хозяйствующими субъектами

22,4%

2.3.3. предложения по расширению перечня информации об осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципального контроля,  

подлежащей раскрытию в сети интернет

Проведенный анализ нормативно-правовых актов позволяет говорить о том, что пере-
чень подлежащей раскрытию в сети Интернет информации об осуществлении органами 
власти контрольно-надзорной деятельности довольно сильно ограничен и не включает 
в себя часть сведений, которая необходима или полезна лица, в отношении которых осу-
ществляются мероприятия по контролю. В отсутствие нормативных требований о раскры-
тии данной информации подавляющая часть органов контроля (надзора) не размещает 
соответствующие сведения на своих сайтах, что отчетливо показал мониторинг.

С учетом положений Концепции открытости федеральных органов исполнительной 
власти, утвержденной распоряжением Правительства Российской Федерации от 30.01.2014 
№ 93-р, для решения данной проблемы предлагается расширить перечень раскрываемой 
контрольно-надзорными органами информации и установить правила об обязательном 
опубликовании в сети Интернет следующих сведений.
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1. Нормативные акты, содержащие обязательные требования, исполнение кото-
рых проверяется в рамках осуществления отдельных видов государственного кон-
троля (надзора)

Для каждого вида государственного контроля (надзора), осуществляемого соответству-
ющим контрольно-надзорным органом, на сайте данного органа должен быть размещен 
отдельный список нормативных актов, содержащих обязательные требования, исполнение 
которых проверяется в рамках мероприятий по контролю.

Данный список должен включать как нормативно-правовые акты различного уровня 
(начиная от международных договоров и заканчивая ведомственными актами), так и раз-
личные обязательные для применения нормативно-технические документы (ГОСТ, ГОСТ 
Р, СНиП, СанПиН, РД, ГН и аналогичные). Указанный список должен включать в себя все 
акты, содержащие проверяемые требования, вне зависимости от даты их принятия, т. е. 
включая акты органов СССР и РСФСР.

Помимо списков нормативных актов, исполнения которых подвергается проверке, 
на сайтах контрольно-надзорных органов должны быть размещены полные тексты таких 
актов. Размещение текстов нормативных актов должно осуществляться в одном из следу-
ющих форматов: doc(x) или rtf. Доступ к соответствующим файлам должен быть обеспечен 
путем перехода непосредственно со страницы, содержащей список соответствующих актов.

В случае, если в нормативный акт вносились изменения, то они должны быть инкорпо-
рированы в текст акта. В списке нормативных актов, а также в их текстах, должна быть ука-
зана дата последней редакции акта. Контрольно-надзорный орган обязан размещать на сайте 
актуальный текст нормативного акта не позднее дня вступления в силу последней редакции.

2. Нормативно-правовые акты, содержащие процедурные требования к осу-
ществлению отдельных видов государственного контроля (надзора)

К указанной категории информации должны предъявляться требования, полностью 
аналогичные требованиям, установленным в отношении нормативных актов, содержащих 
обязательные требования, исполнение которых проверяется в рамках осуществления госу-
дарственного контроля (надзора).

3. Методические и информационно-консультационные материалы, связанные 
с проведением контрольно-надзорных мероприятий

Данная категория информации должна включать:
а) методические рекомендации о содержании и порядке осуществления отдельных 

видов контроля, включая методические рекомендации, введенные в действия письмами 
органа власти и официально не опубликованные (если такие существуют);

б) периодические (не реже 1 раза в год) обзоры и/или обобщения административной 
и судебной практики в отношении соответствующих видов контроля;

в) регулярно обновляемый (не реже 1 раза в квартал) набор наиболее часто задавае-
мых вопросов с развернутыми ответами.

4. Результаты плановых и внеплановых проверок
Как указывалось выше, законодательство содержит требования о размещении в сети 

Интернет сведений о результатах проверок, проводимых в рамках осуществления государ-
ственного и муниципального контроля (надзора). Вместе с тем упомянутые требования 
носят общий характер и требуют детализации.
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Сведения о результатах проведения проверок должны предоставляться в виде сводно-
го отчета о результатах отдельных проверок и в виде материалов данных проверок.

Сводный отчет должен представлять собой таблицу, содержащую следующий набор 
сведений:

 ● наименование юридического лица (филиала, представительства, обособленного 
структурного подразделения) / Ф.И.О. индивидуального предпринимателя, деятельность 
которого проверялась;

 ● адрес места нахождения юридического лица / адрес места жительства индивиду-
ального предпринимателя;

 ● адрес места фактического осуществления деятельности / адрес объектов;
 ● основной государственный регистрационный номер (ОГРН);
 ● идентификационный номер налогоплательщика (ИНН);
 ● цель проведения проверки (вид контроля);
 ● вид проверки (плановая/внеплановая);
 ● форма проверки (документарная, выездная, документарная и выездная);
 ● основание проведения проверки;
 ● даты начала и окончания проверки;
 ● срок проведения проверки (в рабочих днях; в рабочих часах — для МСП и МКП);
 ● результаты проведения проверки (включая выявленные нарушения с указанием 

нарушенных положений НПА);
 ● установленный в предписании срок его исполнения;
 ● орган, рассматривавший жалобу на результаты проверки (в случае обжалования);
 ● результат рассмотрения жалобы (в случае обжалования).

Дополнительно к сводному отчету о результатах отдельных проверок должны разме-
щаться наиболее важные материалы проверок: акт проверки и предписание (при наличии).

Говоря о нормативном перечне сведений о результатах проверок, подлежащих раскрытию, 
нельзя обойти стороной вопрос об инструментах организации доступа к такой информации. 
Полезным нововведением может стать озвученное Президентом Российской Федерации в его 
послании Федеральному Собранию за 2013 год предложение создать единый федеральный 
портал для размещения информации о результатах контрольно-надзорной деятельности 70.

Согласно данной инициативе в отношении каждой проверки должен указываться, как 
минимум, ее индивидуальный номер, орган-инициатор, проверяемое лицо, основания 
и предмет проведения и, самое главное, полученные результаты.

Хорошим примером визуализации отчета о результатах проверок может служить раз-
мещенный на сайте Роскомнадзора сервис, позволяющий получить информацию о резуль-
татах осуществления государственного контроля органами данной службы 71.

5. Результаты рассмотрения контрольно-надзорным органом дел об админи-
стративных правонарушениях, совершенных поднадзорными субъектами

В составе указанной категории информации должны размещаться следующие сведения:
1) Материалы рассмотрения органом контроля (надзора) отдельных дел об ад-

министративных правонарушениях, совершенных хозяйствующими субъектами 
(их должностными лицами, работниками).

70 http://www.kremlin.ru/transcripts/19825#sel=.
71 http://rkn.gov.ru/plan-and-reports/reports/inspectionsResults/.
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Указанные материалы должны предоставляться в виде сводного отчета о рассмотрении 
отдельных дел об административных правонарушениях, а также в виде материалов соот-
ветствующих дел.

Сводный отчет должен представлять собой таблицу, содержащую следующий набор 
сведений:

 ● название юридического лица либо фамилия, инициалы физического лица (при на-
личии статуса должностного лица или индивидуального предпринимателя — указание 
на такой статус);

 ● название административного правонарушения с указанием статьи НПА;
 ● основание для возбуждения дела об административном правонарушении;
 ● дата возбуждения дела об административном правонарушении;
 ● дата вынесения постановления (определения) по делу об административном пра-

вонарушении;
 ● результат рассмотрения дела (сведения о виде и размере назначенного наказания, 

либо о прекращении производства по делу, либо о передаче на рассмотрение в иной орган 
власти).

Дополнительно к сводному отчету о рассмотрении отдельных дел об административ-
ных правонарушениях должны размещаться наиболее важные материалы, входящие в дан-
ные дела:

 ● протокол об административном правонарушении;
 ● постановление о возбуждении дела об административном правонарушении (толь-

ко в случае возбуждения дела прокурором);
 ● определение о возбуждении дела об административном правонарушении и прове-

дении административного расследования;
 ● протокол о применении мер обеспечения производства по делу об административ-

ном правонарушении;
 ● постановление по делу об административном правонарушении;
 ● определение по делу об административном правонарушении;
 ● решение по жалобе на постановление по делу об административном правонарушении.

В связи с большим количеством рассматриваемых дел предлагается ограничить пере-
чень публикуемых материалов только теми делами об административных правонарушени-
ях, которые соответствуют хотя бы одному из критериев:

 ● за данное правонарушение на должностное лицо может быть наложен штраф в раз-
мере более 30 тыс. рублей либо применена дисквалификация;

 ● за данное правонарушение на индивидуального предпринимателя может быть на-
ложен штраф в размере более 30 тыс. рублей, либо применена дисквалификация, либо 
применено административное приостановление деятельности;

 ● за данное правонарушение на юридическое лицо может быть наложен штраф в разме-
ре более 300 тыс. рублей либо применено административное приостановление деятельности.

После внедрения на практике информационных систем, обеспечивающих автоматиза-
цию процедур рассмотрения дел об административных правонарушениях и опубликования 
материалов таких дел, перечень дел, материалы которых размещаются в сети Интернет, 
может быть расширен.

2) Статистическая информация по результатам рассмотрения дел об админи-
стративных правонарушениях, совершенных хозяйствующими субъектами (их долж-
ностными лицами, работниками).
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Статистическая информация должна включать в себя данные в табличном виде об об-
щем количестве рассмотренных дел (по числу лиц), в том числе из них:

 ● Возвращено для устранения недостатков протоколов;
 ● Передано по подведомственности;
 ● Производство прекращено с передачей материалов прокурору, в орган предвари-

тельного следствия, орган дознания;
 ● Производство прекращено по другим основаниям, в том числе освобождено от ад-

министративной ответственности (включая устное замечание);
 ● Назначено наказание.

Из общего количества рассмотренных дел должно быть выделено количество дел, рас-
смотренных в сроки, свыше установленных законодательством об административных пра-
вонарушениях.

При этом количество лиц, которым назначено наказание, должно дифференцироваться:
 – по видам субъектов, привлеченных к административной ответственности (юриди-

ческие лица; должностные лица; лица, осуществляющие предпринимательскую деятель-
ность без образования юридического лица; иные физические лица);

 – по видам основных и дополнительных наказаний (предупреждение; штраф; адми-
нистративный арест; лишение специального права; дисквалификация, приостановление 
деятельности; обязательные работы; выдворение; конфискация).

Также подлежат опубликованию суммы штрафов, наложенные по постановлениям, 
вступившим в законную силу в отчетном периоде, в том числе взысканные принудитель-
но или уплаченные добровольно.

Все вышеуказанные статистические данные должны размещаться в разрезе видов 
контроля и наименований административных правонарушений.

В качестве ориентира для формы опубликования сведений можно предложить Фор-
му № 1-АП «Отчет о работе судов общей юрисдикции по рассмотрению дел об адми-
нистративных правонарушениях», утвержденную приказом Судебного департамента 
при Верховном Суде Российской Федерации от 28.06.2013 № 130 и размещенную 
на сайте данного органа 72.

Дополнительно на сайте должны присутствовать инструменты для обработки и ана-
лиза указанных статистических данных, позволяющие осуществлять выборку данных 
по месяцам и годам, по типам нарушений (вид контроля, статья законодательства об ад-
министративных правонарушениях), по категориям лиц, привлеченных ответственности, 
по видам и размеру административных наказаний. Также данные инструменты должны 
обеспечивать визуализацию данных посредством построения диаграмм, отражающих 
динамику изменения показателей.

6. Форма и порядок обратной связи
В соответствии с п. 9 ч. 1 ст. 13 Федерального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обе-

спечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов мест-
ного самоуправления» на сайтах органов власти должна содержаться информация о поряд-
ке направления и рассмотрения обращений заявителей.

Представляется, что на сайтах контрольно-надзорных органов должно быть отдельно 
указано на возможность направления просьб о даче разъяснений, касающихся процедуры 

72  http://www.cdep.ru/index.php?id=79&item=2040.
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и содержания государственного контроля (надзора), и сообщений о коррупционных нару-
шениях должностных лиц, осуществляющих контроль (надзор).

Соответствующая информация на сайтах органов должна включать в себя сведения 
об адресах для подачи обращений в ходе личного приема или нарочным, посредством 
почтовой связи и электронной почты. Сайт органа контроля (надзора) должен в обязатель-
ном порядке содержать форму для непосредственного направления обращений в электрон-
ном виде.

2.3.4. основные выводы

Таким образом, закрепленные в действующем законодательстве требования о рас-
крытии информации, касающейся порядка и результатов осуществления государствен-
ного и муниципального контроля (надзор), носят фрагментарный и отрывочный характер. 
При этом перечень информации, подлежащей раскрытию, довольно узок и не включает 
в себя категории сведений, размещение которых было бы полезным для поднадзорных 
субъектов.

Для решения данных проблем представляется необходимым закрепление в законодатель-
стве о государственном контроле (надзоре) единого сводного перечня информации об осу-
ществлении государственного контроля (надзора), подлежащей размещению в сети Интернет 
каждым контрольно-надзорным органом. Указанный список должен включать в себя:

1. Перечень и полные тексты нормативно-правовых актов, содержащих обязательные 
требования, исполнение которых проверяется в рамках осуществления отдельных видов 
государственного контроля (надзора).

2. Перечень и полные тексты нормативно-правовых актов, содержащих процедурные 
требования к осуществлению отдельных видов государственного контроля (надзора).

3. Методические и информационно-консультационные материалы, связанные с про-
ведением контрольно-надзорных мероприятий, включая:

а) методические рекомендации;
б) обзоры и/или обобщения административной и судебной практики;
в) наиболее часто задаваемые вопросы с развернутыми ответами;
4. Ежегодные планы проведения плановых проверок.
5. Информацию о результатах плановых и внеплановых проверок, включая:
а) сводный отчет о результатах отдельных плановых и внеплановых проверок
б) материалы отдельных плановых и внеплановых проверок;
в) статистическую информацию по результатам проведенных плановых и внеплано-

вых проверок;
6. Результаты рассмотрения контрольно-надзорным органом дел об административ-

ных правонарушениях, совершенных поднадзорными хозяйствующими субъектами 
(их должностными лицами, работниками), включая:

а) сводный отчет о рассмотрении отдельных дел об административных правонару-
шениях;

б) материалы отдельных категорий дел об административных правонарушениях;
в) статистическую информацию по результатам рассмотрения дел об администра-

тивных правонарушениях.
7. Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального 

контроля и об эффективности такого контроля.
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8. Информацию о порядке направления и рассмотрения обращений поднадзорных 
лиц, включая наличие на сайте формы для непосредственного направления обращений 
в электронном виде.

Данный перечень предлагается закрепить в виде отдельной статьи Закона № 294-ФЗ, 
предусмотрев, что порядок размещения указанной выше информации определяются Пра-
вительством Российской Федерации. В соответствующем постановлении Правительства 
Российской Федерации предлагается детализировать требования к объемам и срокам раз-
мещения информации, исходя из рекомендаций, сформулированных в данной главе. При 
этом необходимо, чтобы Правительство Российской Федерации уделяло особое внимание 
исполнению указанных требований во избежание существующей ситуации, при которой 
установленные требования исполняются в неполном объеме.

В соответствии с п. 49 поручения Председателя Правительства Российской Федерации 
от 31.12.2013 № ДМ-П13–9589 73 должен быть создан и размещенв сети Интернет единый 
реестр учета плановых и внеплановых проверок юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей, содержащий информацию о результатах проверок и принятых мерах.

Формирование данного реестра и создание на его основе Единого федерального пор-
тала информации о результатах контрольно-надзорной деятельности потребует значитель-
ных организационных усилий и финансовых затрат (при неочевидной необходимости соз-
дания максимально централизованного информационного ресурса). В связи с этим пред-
лагается осуществлять деятельность по раскрытию указанной выше информации поэтапно.

На первом этапе информация о результатах контрольно-надзорной деятельности долж-
на размещаться в отдельных специальных разделах, созданных на официальных интер-
нет-сайтах органов контроля (надзора). На этом этапе необходимо произвести отработку 
механизмов сбора соответствующей информации, формирования структурированных ин-
формационных ресурсов и их оперативной публикации. Нормативным основанием для 
данных работ могут выступать указанный выше единыйсводныйперечень информации 
об осуществлении государственного контроля (надзора), включенный в Закон № 294-ФЗ, 
и детализирующее его Постановление Правительства Российской Федерации.

После выполнения этих работ можно будет достоверно оценить объемы собираемой 
и публикуемой информации, затраты органов контроля (надзора), востребованность рас-
крываемой информации, а также принять обоснованное решение о необходимости центра-
лизации информации о результатах контрольно-надзорной деятельности на едином портале.

В случае положительного ответа на данный вопрос, на втором этапе необходимо со-
здание единого портала с централизацией информации о деятельности соответствующих 
федеральных органов исполнительной власти, а также контрольно-надзорных органов 
субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

73 http://regulation.gov.ru/project/11790.html?point=view_project&stage=1&stage_id=4527.



3. отраСлеВые ВопроСы иСполнения  
контрольно-надзорных полномочий

3.1. природоохранное регулирование

Пользование природными ресурсами и охрана окружающей среды является одной 
из наиболее важных областей деятельности бизнеса, так как затрагивает деятельность прак-
тически всех хозяйствующих субъектов различных отраслей экономики. Особое значение 
нормативные требования в сфере пользования природными ресурсами и охраны окружа-
ющей среды имеют для промышленных предприятий, которые в значительной мере ис-
пользуют природные ресурсы и оказывают негативное воздействие на окружающую среду. 
При этом, эффективное функционирование промышленности является таким же приори-
тетом государственного регулирования, как и обеспечение благоприятной окружающей 
среды. Учитывая изложенное, федеральное законодательство при определении требований 
в сфере пользования природными ресурсами и охраны окружающей среды должно обеспе-
чивать функционирование системы правового регулирования, учитывающего интересы 
и бизнеса и общества.

Однако, федеральное законодательство в сфере пользования природными ресурсами 
и охраны окружающей среды характеризуется наличием избыточных требований и адми-
нистративных барьеров для субъектов предпринимательской деятельности, а также несо-
гласованностью различных требований, что обусловлено несоответствием законодатель-
ства современным требованиям. Несовершенство правового регулирования в сфере при-
родопользования и охраны окружающей среды является предметом обсуждения 
на различных государственных, общественных, научных мероприятиях, отмечается в го-
сударственных программах. Например, Государственная программа Российской Федерации 
«Охрана окружающей среды» на 2012–2020 гг., утвержденная распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 27.12.2012 № 2552-р, среди проблем правового регулиро-
вания отмечает низкую эффективность действующей системы нормирования негативного 
воздействия на окружающую среду, создающую возможность для неограниченного загряз-
нения окружающей среды, характеризующуюся низкой эффективностью применения 
и большим количеством административных барьеров. В Государственной программе Рос-
сийской Федерации «Охрана окружающей среды» на 2012–2020 гг. отмечается, что госу-
дарственная система регулирования предъявляет одинаковые требования к объектам по-
вышенной экологической опасности и к объектам с незначительным воздействием, что 
приводит к непропорциональным экономическим издержкам предприятий и неэффектив-
ной работе государственных органов.

В 2012 г. Российским союзом промышленников и предпринимателей совместно с НИУ 
«Высшая школа экономики» и Министерством экономического развития Российской Фе-
дерации подготовлен Аналитический доклада – 2012 «Контрольно-надзорная деятельность 
в Российской Федерации» 74, который выявил наиболее актуальные для субъектов предпри-
нимательской деятельности проблемы в сфере охраны окружающей среды и обеспечения 

74 МАКС Пресс, М., 2013.



190 3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий 

экологической безопасности, в сфере использования и охраны недр, в сфере использования 
и охраны лесных ресурсов. Однако, практически все проблемы являются актуальными для 
субъектов предпринимательской деятельности в настоящее время (подробнее смотри в пун-
кте 5 данного раздела).

Среди наиболее актуальных для субъектов предпринимательской деятельности про-
блем в сфере природопользования и охраны окружающей среды в 2013 г. можно выделить 
следующие проблемы:

1. Несовершенство правого регулирования взимания платы за негативное воздействие 
на окружающую среду, которое связано с концептуально устаревшим правовым регулиро-
ванием рассматриваемых отношений. Во-первых, плата за негативное воздействие на окру-
жающую среду установлена в статьей 16 Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ 
«Об охране окружающей среды», которая носит рамочный характер, во-вторых, регулиру-
ется постановлением Правительства Российской Федерации от от 28.06.2013 № 632 
«Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение 
окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия», 
которое неоднократно являлось предметом рассмотрения судов Российской Федерации, 
включая Верховный суд Российской Федерации и Конституционный суд Российской Фе-
дерации, на предмет соответствия федеральному законодательству в связи с отсутствием 
конкретности, ясности и недвусмысленности правовых требований данного постановления 
Правительства Российской Федерации. Необходимо также отметить не благоприятную для 
субъектов предпринимательской деятельности тенденцию изменения федерального зако-
нодательства, заключающуюся в предложениях уполномоченных органов исполнительной 
власти повысить размер платы за загрязнение окружающей природной среды, размещение 
отходов, другие виды вредного воздействия. Данные проблемы требуют дополнительного 
обсуждения с участием представителей бизнеса, а также разработки и принятия нового 
нормативного правового акта, учитывающего проблемы применения постановления Пра-
вительства Российской Федерации от от 28.06.2013 № 632, а также соответствующего со-
временным требованиям, предъявляемым к пользованию природными ресурсами и охране 
окружающей среды.

2. Несовершенство правового регулирования в сфере водоснабжения и водоотведе-
ния, связанное с вступлением в силу избыточных административных требований в части 
обеспечения охраны окружающей среды при водоотведении, которые не учитывают опы-
та стран Европейского союза, тенденции развития федерального законодательства, с точ-
ки зрения хозяйствующих субъектов предполагающих невыполнимые требования с точки 
зрения финансовых затрат. Основной проблемой в данной сфере является отсутствие си-
стемы нормирования сброса загрязняющих веществ в водные объекты, учитывающей 
специфику централизованных систем водоотведения, и отсутствие правового регулиро-
вания, обеспечивающего разграничение ответственности за очистку сточных вод, сбра-
сываемых в водные объекты между централизованными системами водоотведения и або-
нентами данных систем.

3. Несовершенство правового регулирования в сфере размещения отходов, которое 
связано в первую очередь с отнесением к отходам производства и потребления отходов при 
добыче полезных ископаемых и попутно извлекаемых компонентов, отходами по сути 
не являющимися и не оказывающими негативного воздействия на окружающую среду, 
а также начислением платы за негативное воздействие на окружающую среду за обращение 
с данным сырьем.
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4. Тенденции правового регулирования, связанные с предложениями уполномочен-
ных федеральных органов исполнительной власти закрепить обязательный экологический 
аудит, который по сути дублирует государственный экологический надзор.

5. Несовершенство правового регулирования предоставления субъектами предпри-
нимательской деятельности информации в сфере пользования природными ресурсами 
и охраны окружающей среды, уполномоченными органами исполнительной власти, кото-
рое связано с неурегулированностью федеральным законодательством требований к фор-
мам, срокам предоставления информации.

Перечисленные проблемы и проблемы, проанализированные в Аналитическом докла-
де – 2012, должны в приоритетном порядке решаться уполномоченными федеральными 
органами исполнительной власти путем внесения изменений в нормативные правовые 
акты, которые должны согласовываться с субъектами предпринимательской деятельности 
с целью подготовки решений, которые отвечают интересам и бизнеса, и государства.

Можно выделить несколько актуальных для субъектов предпринимательской деятель-
ности проблем в сфере пользования природными ресурсами и охраны окружающей среды 
в 2013 году.

3.1.1. несовершенство правового регулирования взимания платы за загрязнение 
окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного 

воздействия (платы за негативное воздействие на окружающую среду)

1. Повышение ставок платы за загрязнение окружающей природной среды, раз-
мещение отходов, другие виды вредного воздействия (платы за негативное воздей-
ствия на окружающую среду).

Одним из направлений изменения федерального законодательства, регулирующего 
взимание платы за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, дру-
гие виды вредного воздействия (платы за негативное воздействие на окружающую среду), 
является предложение Минприроды России по повышению в 3 раза ставок платы за нега-
тивное воздействие на окружающую среду. Данное предложение Минприроды России 
подготовлено в виде проекта постановления Правительства Российской Федерации «О вне-
сении изменения в приложение № 1 к постановлению Правительства Российской Федера-
ции от 12 июня 2003 г. № 344». В обоснование своей позиции Минприроды России отме-
чает, что нормативы платы за негативное воздействие на окружающую среду практически 
не индексировались с 1992 г., в связи с чем стимулирующая функция платы за негативное 
воздействие на окружающую среду значительно ослаблена.

Необходимо отметить, что аргументация Минприроды России об отсутствии индекса-
ции нормативов платы за негативное воздействие на окружающую среду не соответствует 
федеральному законодательству, которое определяет порядок применения коэффициента 
инфляции, который ежегодно определяется согласно федеральному закону о федеральном 
бюджете на текущий год и плановый период. Согласно статье 3 Федерального закона 
от 3 декабря 2012 г. № 216-ФЗ «О федеральном бюджете на 2013 год и на плановый пери-
од 2014 и 2015 годов» нормативы платы за негативное воздействие на окружающую среду, 
установленные Правительством Российской Федерации в 2003 г. и 2005 г., применяются в 
2013 г. с коэффициентом соответственно 2,20 и 1,79.

Также необходимо отметить, что в странах Европейского союза стимулирующими ме-
рами снижения негативного влияния на окружающую среду являются меры по применению 
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льгот по плате за негативное воздействие на окружающую среду применительно к субъек-
там предпринимательской деятельности, осуществляющим программы по охране окружа-
ющей среде. По предварительным оценкам, дополнительные расходы на примере предпри-
ятия металлургического комплекса составят более 3 млрд. рублей год.

Целесообразным является поэтапное повышение платы за негативное воздействие 
на окружающую среду, подкрепленное финансово-экономическим обоснованием и оценкой 
социально-экономических последствий и для субъектов предпринимательской деятельно-
сти, которые являются плательщиками платы за негативное воздействие на окружающую 
среду, и для различных отраслей промышленности с учетом роста тарифов.

2. Неопределенность элементов платы за негативное воздействие на окружаю-
щую среду при размещении отходов производства и потребления.

Действующее федеральное законодательство в сфере охраны окружающей среды в ча-
сти взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду при размещении 
отходов производства и потребления не позволяет должным образом учитывать особенно-
сти объекта обложения того или иного вида негативного воздействия на окружающую сре-
ду, определять плательщиков названной платы.

Минприроды России разработан проект федерального закона «О внесении изменений 
в федеральные законы «Об охране окружающей среды» и «Об отходах производства и по-
требления» 75 (далее также — законопроект).

Основная цель названного законопроекта — закрепление четкой позиции в отношении 
установления субъектов платы за негативное воздействие на окружающую среду в части 
размещения отходов производства и потребления. Основанием для разработки проекта 
федерального закона «О внесении изменений в федеральные законы «Об охране окружа-
ющей среды» и «Об отхода производства и потребления» послужило Постановление Кон-
ституционного Суда Российской Федерации от 5 марта 2013 г. № 5-п по делу о проверке 
конституционности статьи 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» и по-
становления Правительства Российской Федерации «Об утверждении Порядка определения 
платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размеще-
ние отходов, другие виды вредного воздействия» в связи с жалобой общества с ограничен-
ной ответственностью «Тополь».

Действующая редакция статьи 16 Федерального закона «Об охране окружающей сре-
ды» закрепляет обязанность по внесению в бюджет платы за негативное воздействие 
на окружающую среду, но не определяет адресатов этой обязанности: организация, в ре-
зультате хозяйственной деятельности которой образовались отходы, или специализирован-
ная организация, действующая на основании соответствующей лицензии и осуществляю-
щая размещение отходов, образовавшихся в результате хозяйственной деятельности других 
организаций.

Конституционный Суд Российской Федерации, рассматривая данное дело отметил, что 
действующее нормативно-правовое регулирование не дает однозначного ответа на вопрос, 
что понимается под размещением отходов как объекта обложения платой за негативное 
воздействие на окружающую среду и, соответственно, кто является плательщиком данно-
го платежа, постановил соответствующим государственным органам внести в действующее 
правовое регулирование платы за негативное воздействие на окружающую среду 

75 www.regulation.gov.ru.
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изменения, которые бы четко установили субъектов платы за негативное воздействие 
на окружающую среду в части размещения отходов производства и потребления. В дей-
ствующем правовом регулировании отсутствует определенность и относительно того, 
должна ли организация, осуществляющая на основании лицензии деятельность по разме-
щению отходов производства и потребления, разрабатывать проекты образования норма-
тивов отходов и лимитов на их размещение в случаях оказания ею услуг о размещению 
отходов в специально оборудованных местах.

Рассматриваемым законопроектом обязанность по осуществлению платы за негатив-
ное воздействие на окружающую среду в части размещения отходов производства и по-
требления предлагается возложить на хозяйствующих субъектов, осуществляющих хозяй-
ственную и иную деятельность, приводящую к образованию отходов производства и по-
требления.

При этом, действующей редакцией Федерального закона «Об отходах производства 
и потребления» под обращением с отходами понимается деятельность по сбору, накоплению, 
использованию, обезвреживанию, транспортированию и размещению отходов, тогда как 
производство и образование отходов в понятие «обращение с отходами» не включаются.

В то же время, законопроектом установлено, что внесение платы за негативное воздей-
ствие на окружающую среду за образованные в результате хозяйственной и иной деятель-
ности и подлежащие размещению отходы производства и потребления является обязанно-
стью того хозяйствующего субъекта, в результате хозяйственной и иной деятельности ко-
торого образовались подлежащие размещению отходы.

При этом, в законопроекте также предусмотрено, что плата за негативное воздействие 
на окружающую среду при осуществлении деятельности в области обращения с отходами 
производства и потребления взимается не только за образованные в результате хозяйствен-
ной и иной деятельности и подлежащие размещению отходы, но и за иные виды негатив-
ного воздействия на окружающую среду в соответствии с законодательством Российской 
Федерации.

То есть, плату за негативное воздействие на окружающую среду могут взимать как 
с организаций, в результате хозяйственной и иной деятельности которых образуются отхо-
ды производства и потребления, подлежащие размещению, так и с организаций, занимаю-
щихся размещением таких отходов. Соответственно, однозначно определить субъекта 
предпринимательской и иной деятельности, на которого возлагается обязанность по вне-
сению платы за негативное воздействие на окружающую среду в части размещения отходов 
производства и потребления не представляется возможным.

Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод о том, что рассматриваемый зако-
нопроект не содержит четкой позиции в отношении установления круга субъектов-пла-
тельщиков за негативное воздействие на окружающую среду в части размещения отходов 
производства и потребления, следовательно, цель предполагаемого регулирования проекта, 
декларируемая разработчиками, не достигнута.

Кроме того, с учетом предлагаемой законопроектом нормы об установлении платы 
за негативное воздействие на окружающую среду при обращении с отходами производства 
и потребления, а также действующего определения понятия «обращение с отходами про-
изводства и потребления», можно прийти к выводу, что разработчиками законопроекта 
предполагается возможность взимания платы за негативное воздействие на окружающую 
среду не только за размещение, но и за накопление, использование, обезвреживание, транс-
портирование отходов.
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Таким образом, разработчики законопроекта не только не установили конкретного 
субъекта-плательщика платы за негативное воздействие на окружающую среду, но, напро-
тив, только расширили круг возможных субъектов-плательщиков.

Соответственно, вместо устранения избыточных административных и иных ограниче-
ний и обязанностей для субъектов предпринимательской деятельности в области обраще-
ния с отходами производства и потребления законопроект вводит дополнительные адми-
нистративные ограничения и обязанности, способствующие возникновению необоснован-
ных расходов субъектов предпринимательской деятельности. В результате оценки 
регулирующего воздействия проекта федерального закона «О внесении изменений в феде-
ральные законы «Об охране окружающей среде» и «Об отходах производства и потребле-
ния», проведенной Минэкономразвития России, признается, что проект федерального за-
кона может послужить дополнительным сдерживающим фактором для развития предпри-
ятий, деятельность которых сопряжена с образованием отходов производства и потребления. 
Законопроектом не решается вопрос о разработке предприятиями, осуществляющими раз-
мещением отходов, образованных в результате деятельности иных лиц, проектов нормати-
вов отходов и лимитов на их размещение.

Исходя из изложенного, необходимо отметить несколько важных моментов, связанных 
с необходимостью изменения федерального законодательства, регулирующего взимание 
платы за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды 
вредного воздействия (платы за негативное воздействие на окружающую среду):

1) предлагаемое Минприроды России повышение ставок платы за негативное воздей-
ствие на окружающую среду требует дополнительного финансово-экономического обосно-
вания и должно реализовываться поэтапно одновременно с предоставлением льгот по упла-
те платы за негативное воздействие на окружающую среду, которые могут стимулировать 
вложение средств субъектами предпринимательской деятельности в программы по охране 
окружающей среды;

2) федеральное законодательство требует совершенствования по вопросам взимания 
платы за негативное воздействие на окружающую среду при размещении отходов. Однако, 
подготовленный Минприроды России проект федерального закона «О внесении изменений 
в федеральные законы «Об охране окружающей среды» и «Об отходах производства и по-
требления» не решает существующей проблемы, определяет дополнительные избыточные 
административные и иные ограничения для субъектов предпринимательской деятельности, 
предполагает отвлечение финансовых средств субъектов предпринимательской деятельно-
сти от основного вида деятельности;

3) с учетом того, что постановление Правительства Российской Федерации 
от 28.08.1992 № 63 «Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных разме-
ров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вред-
ного воздействия» неоднократно являлось предметом рассмотрения судов на предмет со-
ответствия федеральному законодательству (решение Верховного суда Российской Феде-
рации от 12 февраля 2003 г. № ГКПИ 03–49, постановление Конституционного суда 
Российской Федерации от 5 марта 2013 г. № 5-П, др.) с учетом отсутствия корректности, 
ясности и недвусмысленности требований постановления Правительства Российской Фе-
дерации, представляется целесообразным разработка проекта постановления Правитель-
ства Российской Федерации в новой редакции, отвечающей современным требованиям 
и учитывающей применение постановления Правительства Российской Федерации 
от 28.08.1992 № 63.
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3.1.2. несовершенство правового регулирования обеспечения охраны 
окружающей среды в области водоснабжения и водоотведения

Система правового регулирования обеспечения охраны окружающей среды в области 
водоснабжения и водоотведения не определяет эффективных механизмов охраны окружа-
ющей среды, содержит избыточные административные требования в отношении субъектов 
предпринимательской деятельности, а также требует пересмотра в целях учета ряда прин-
ципов правового регулирования, применяемых в странах Европейского союза.

1. Несовершенство системы нормирования сброса загрязняющих веществ, иных 
веществ и микроорганизмов в централизованные системы водоотведения

С 1 января 2014 года вступили в силу положения пунктов 1–5 статьи 27 Федерального 
закона от 7 декабря 2011 г. № 416-ФЗ «О водоснабжении и водоотведении», согласно кото-
рым устанавливаются требования по предотвращению негативного воздействия на окру-
жающую среду при отведении сточных вод абонента, объекты капитального строительства 
которых подключены (технологически присоединены) к централизованной системе водо-
отведения.

Главным механизмом предотвращения негативного воздействия на окружающую сре-
ду объектов централизованных систем водоотведения является определение абонентам, 
объекты капитального строительства которых подключены (технологически присоедине-
ны) к централизованной системе водоотведения, в установленном федеральным законода-
тельством порядке нормативов допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ 
и микроорганизмов, а также лимитов на сбросы загрязняющих веществ, иных веществ 
и микроорганизмов.

Согласно пункта 4 статьи 27 Федерального закона «О водоснабжении и водоотведении» 
порядок установления нормативов допустимых сбросов для абонентов, объекты капиталь-
ного строительства которых подключены (технологически присоединены) к централизован-
ной системе водоотведения, в водные объекты через централизованные системы водоотве-
дения и лимитов на сбросы утверждается Правительством Российской Федерации в соот-
ветствии с законодательством в области охраны окружающей среды, водным 
законодательством и настоящим Федеральным законом. К абонентам, для объектов которых 
устанавливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ 
и микроорганизмов, относятся юридические лица, которые заключили или обязаны заклю-
чить договор водоотведения, единый договор холодного водоснабжения и водоотведения, 
осуществляют деятельность, связанную с производством, переработкой продукции, и кото-
рым принадлежат на праве собственности или на ином законном основании канализацион-
ные выпуски в централизованную систему водоотведения. При этом среднесуточный объем 
отводимых (принимаемых) сточных вод с указанных объектов составляет более 200 куб. 
метров в сутки суммарно по всем выпускам в одну централизованную систему водоотведе-
ния (постановление Правительства Российской Федерации от 18.03.2013 № 230). Опреде-
ление постановлением Правительства Российской Федерации данного критерия позволят 
распространять требования Федерального закона «О водоснабжении и водоотведении» как 
на крупные промышленные предприятия, так и на предприятия среднего бизнеса.

Во исполнение Федерального закона «О водоснабжении и водоотведении» было при-
нято постановление Правительства Российской Федерации от 30.04.2013 № 393 
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«Об утверждении Правил установления для абонентов организаций, осуществляющих 
водоотведение, нормативов допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ 
и микроорганизмов в водные объекты через централизованные системы водоотведения 
и лимитов на сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов и о внесе-
нии изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации», согласно кото-
рому расчет нормативов допустимых сбросов абонентов, объекты капитального строитель-
ства которых подключены (технологически присоединены) к централизованной системе 
водоотведения, осуществляется согласно методики разработки нормативов допустимых 
сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей, предусмо-
тренной постановлением Правительства Российской Федерации от 23.07.2007 № 469. Та-
ким образом, фактически абоненты централизованных систем водоотведения приравнены 
к водопользователям.

Согласно приказу Минприроды России от 17.12.2007 № 333 «Об утверждении методи-
ки разработки нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов для водополь-
зователей» нормативы качества воды разрабатываются для питьевого, хозяйственно-быто-
вого и рыбохозяйственного водопользования. Нормативов качества воды для централизо-
ванных сетей водоотведения федеральное законодательство не предусматривает. 
На практике Росприроднадзор применяют для абонентов, объекты капитального строи-
тельства которых подключены (технологически присоединены) к централизованной сети 
водоотведения, нормативы, установленные для водных объектов рыбохозяйственного зна-
чения, являющиеся в силу специфики наиболее строгими.

Данный подход, по мнению представителей промышленности, а также некоторых пред-
ставителей федеральных органов исполнительной власти, приведет к значительному росту 
затрат субъектов предпринимательской деятельности и избыточному администрированию. 
Исходя из изложенного, представляется не обоснованным применение к абонентам цен-
тральной системы водоотведения положений государственной системы нормирования за-
грязняющих веществ, аналогичной государственной системе нормирования, используемой 
в отношении водопользователей, а также использования методики расчета нормативов 
качества воды для рыбохозяйственного водопользования. Представляется необходимым 
разработать и утвердить методику расчета нормативов сброса загрязняющих веществ с уче-
том специфики централизованных систем водоотведения. При разработке методики необ-
ходимо учесть, что часть загрязнений, попадающих в централизованную систему водоот-
ведения, удаляется на очистных сооружениях централизованной системы водоотведения, 
не попадает в водный объект.

Для информации: согласно поручения заместителя Председателя Правительства Рос-
сийской Федерации № ДК-П9-128пр от 10 июня 2013 г. Минприроды России поручено 
к 1 сентября 2013 г. представить согласованные предложения с проектами нормативных 
правовых актов о внесении изменений в законодательство Российской Федерации в части 
исключения возможности необоснованного применения нормативов качества воды для 
условий рыбохозяйственного водопользования и перехода к нормированию по аналогии 
с требованиями, установленными в странах Европейского союза. Данное поручение Мин-
природы России не исполнено.

Также необходимо пересмотреть критерии отнесении субъектов предпринимательской 
деятельности к абонентам центральных систем водоотведения, для объектов которых уста-
навливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и ми-
кроорганизмов, учитывая, что величина среднесуточного сброса в центральную систему 
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водоотведения сточных вод в объеме 200 куб.м., которая является согласно действующему 
федеральном законодательству таким критерием, позволяет распространять требования 
Федерального закона «О водоотведения и водоснабжения» и на крупные и на средние пред-
приятия городской промышленности.

2. Несовершенство разграничения ответственности за очистку сточных вод меж-
ду централизованными системами водоотведения и абонентами централизованных 
систем водоотведения

С 1 января 2015 г. вступит в силу положение части 6 статьи 27 Федерального закона 
«О водоснабжении и водоотведении», согласно которому абоненты, объекты капиталь-
ного строительства которых подключены (технологически присоединены) к централизо-
ванной сети водоотведения, обеспечивают очистку сточных вод до их отведения (сброса) 
в централизованную систему водоотведения с использованием принадлежащих абонен-
там сооружений и устройств, предназначенных для этих целей (локальные очистные 
сооружения). Таким образом, с 1 января 2015 г. субъекты предпринимательской деятель-
ности будут нести дополнительные финансовые расходы на строительство локальных 
очистных сооружений.

По предварительным расчетам финансовая нагрузка на предприятия металлургическо-
го комплекса составит более 10 млрд. рублей.

Необходимо отметить, что действующее федеральное законодательство не определяет 
механизмов учета качества и состава воды, получаемой абонентами из централизованных 
систем водоснабжения, что может привести к необходимости создания субъектами пред-
принимательской деятельности собственных очистительных сооружений даже в случаях, 
если его деятельность не ведет к образованию каких-либо загрязнений.

Исходя из изложенного, представляется необходимым обеспечение разграничения от-
ветственности по очистке промышленных сбросов между централизованными сетями во-
доотведения и абонентами таких сетей. Представляется, что ответственность за качество 
и очистку сточных вод, сбрасываемых в водные объекты должна нести организация, экс-
плуатирующая центральную систему водоотведения. Абоненты, объекты капитального 
строительства которых подключены (технически присоединены) к централизованной си-
стеме водоотведения, должны нести ответственность в четко определенных пределах с уче-
том качества получаемой воды и наличия доказательств, что его деятельность обеспечива-
ет загрязнение. Разграничение ответственности по очистке промышленных сбросов между 
централизованными сетями водоотведения и абонентами таких сетей может быть обеспе-
чено за счет уточнения в Федеральном законе «О водоснабжении и водоотведении» переч-
ня существенных условий договора с центральной сетью водоотведения.

Для информации:
1) поручение по внесению изменений в федеральное законодательство, направленное 

на решение данной проблемы, дано Минприроды России и иным федеральным органам 
исполнительной власти Председателем Правительства Российской Федерации по ито-
гам XXVII заседания Консультативного совета по иностранным инвестициям в России 
21 октября 2013 г.;

2) в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации находит-
ся на рассмотрении проект федерального закона № 386179–6 «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «О водоснабжении и водоотведении» и некоторые законодательные 
акты Российской Федерации», который также не обеспечивает совершенствования 



198 3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий 

системы правового регулирования водоснабжения и водоотведения с точки зрения про-
блем, озвученных в настоящем материале.

Исходя из изложенного, необходимо отметить несколько важных моментов, связанных 
с совершенствованием федерального законодательства в сфере водоснабжения и водоот-
ведения:

1) применение к абонентам, объекты капитального строительства которых подклю-
чены (технически присоединены) к централизованной системе водоотведения, системы 
нормирования загрязняющих веществ, аналогично нормирования водопользователей, не-
правомерно и влечет определение заведомо невыполнимых требований. Правительством 
Российской Федерации должен быть подготовлен проект нормативного правового акта, 
устанавливающий реально достижимые нормативы по сбросам загрязняющих веществ 
в водные объекты с учетом опыта стран, входящих в Организацию экономического сотруд-
ничества и развития;

2) необходимо совершенствование системы категорирования абонентов, объекты ка-
питального строительства которых подключены (технически присоединены) к централи-
зованным системам водоотведения, по отраслевому принципу;

3) необходимо совершенствование правового регулирования разграничения ответ-
ственности за очистку сбросов от загрязнения между централизованными системами во-
доотведения и их абонентами.

3.1.3. несовершенство правового регулирования при размещении отходов 
производства и потребления

1. Несовершенство правового регулирования отнесения к отходам производства 
образующихся при добыче полезных ископаемых отвалов, вскрышных пород, горных 
выработок, попутно добываемых компонентов

Одной из проблем правового регулирования при размещении отходов производства 
является отнесение отвалов, вскрышных пород, горных выработок, образующихся при 
осуществлении технологических операций при добыче или переработке минерального 
сырья (полезного ископаемого), к отходам производства и взимание с субъектов предпри-
нимательской деятельности за размещение данных отходов платы за негативное воздей-
ствие на окружающую среду.

Контролирующие органы относят отвалы, вскрышные породы, горные выработки к от-
ходам производства V класса опасности, хотя отвалы, вскрышные породы, горные выра-
ботки состоят из природных ландшафтобразующих компонентов и материалов, которые 
не являются опасными, не оказывают влияния на окружающую среду. В мировой практике 
данные породы рассматриваются как техногенные месторождения, для разработки которых 
законодательством определяются соответствующие требования. Отвалы, вскрышные по-
роды также применяются при рекультивации нарушенных при добыче полезных ископае-
мых земель.

В Российской Федерации разработка отвалов, вскрышных пород, горных выработок 
с целью добычи полезных ископаемых затруднена в связи коллизиями положений законо-
дательства при определении прав собственности на полезные ископаемые, которые име-
ются в отвалах, вскрышных породах, горных выработках, образующихся при добыче по-
лезных ископаемых, и прав собственности на отходы производства и потребления, с отсут-
ствием порядка предоставления прав добычи полезных ископаемых, имеющихся в отвалах, 
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вскрышных породах, горных выработках, излишними административными требованиями 
в отношении использования отходов производства и потребления.

Представителями федеральных органов исполнительной власти на научных дискусси-
ях озвучивается необходимость правового регулирования разработки техногенных место-
рождений полезных ископаемых, включая разработку проекта федерального закона «О тех-
ногенных месторождениях». При этом, федеральные органы исполнительной власти 
не имеют концептуального видения решения данной проблемы, в связи с чем некоторые 
проекты нормативных правовых актов, регулирующие вопросы отнесения отвалов, вскрыш-
ных пород, горных выработок к отходам производства, не способствуют стимулированию 
рационального использования отвалов, вскрышных пород, горных выработок, стимулиро-
ванию на создание и внедрение малоотходных и ресурсосберегающих технологий и обо-
рудования, стимулированию на повторное вовлечение промышленных отходов в хозяй-
ственный оборот.

Например, проектом постановления Правительства Российской Федерации «О внесе-
нии изменения в приложение № 1 к постановлению Правительства Российской Федерации 
от 12 июня 2003 г. № 344», подготовленным Минприроды России 76, предлагается при ис-
числении платы за размещение отходов V класса опасности, образующихся при осущест-
влении операций по переработке минерального сырья (полезного ископаемого), применять 
норматив платы за негативное воздействие на окружающую среду в размере 15 рублей 
за тонну. Проектом нормативного акта предлагается отнесение к группе отходов перераба-
тывающей промышленности отходов, образующихся при дальнейшей переработке мине-
рального сырья (полезного ископаемого), включающей операции по обогащению, техно-
логическому переделу, очистке от примесей, насыщению и др. Данное предложение повле-
чет необоснованный рост затрат субъектов предпринимательской деятельности с 0,4 рублей 
за тонну до 15 рублей за тонну, а также противоречит Общероссийскому классификатору 
видов экономической деятельности.

Аналогичная проблема имеет место при добыче субъектами предпринимательской де-
ятельности углеводородов и размещении в пластах горных пород попутно добываемых 
пластовых вод и вод, используемых субъектом предпринимательской деятельности для 
собственных производственных и технологических нужд.

В Аналитическом докладе – 2012 рассматривался вопрос об отнесении контролирую-
щими органами попутно извлекаемых пластовых вод (подтоварных вод) при добыче угле-
водородов к отходам производства и квалифицировании их закачки в подземные горизон-
ты как пользование недрами для целей размещения отходов высокого класса опасности. 
Данная позиция в связи с неопределенностью федерального законодательства нашла под-
держку в судебных органах, которые признали законным решения Росприроднадзора о на-
числении субъекту предпринимательской деятельности платежей за негативное воздей-
ствие на окружающую среду с учетом определения пластовых вод как отходов четвертого 
класса опасности. С точки зрения пользователей недр и некоторых федеральных органов 
исполнительной власти, позиция контролирующих органов повлечет сотни миллиардов 
дополнительных расходов субъектов предпринимательской деятельности и поставит под 
угрозу разработку многих месторождений полезных ископаемых, особенно с высокой сте-
пенью обводненности, с учетом того, что объем добываемых в Российской Федерации 
пластовых вод превышает объем добычи нефти. Также необходимо отметить, что 

76 www.regulation.gov.ru.



200 3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий 

в российской и мировой практике обратная закачка (размещение) попутно добываемых 
пластовых вод в недра широко применяется как природоохранное мероприятие, требующее 
от недропользователя значительных затрат. Размещение попутно добываемых пластовых 
вод в пластах горных пород осуществляется в соответствии с утвержденными в установ-
ленном порядке техническими проектами после проведения предусмотренных законода-
тельством экспертиз и получения согласований уполномоченных органов, является согла-
сованным проектным решением, предусмотренным проектной документацией на разра-
ботку месторождений углеводородного сырья.

Минприроды России для решения данной проблемы разработан и внесен в Государ-
ственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проект федерального за-
кона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 2 Феде-
рального закона «Об отходах производства и потребления» (проект федерального закона 
№ 392336–6) 77. Согласно проекту федерального закона предлагается разрешить пользова-
телю недр в границах горных отводов, предоставленных для разведки и добычи полезных 
ископаемых, осуществлять размещение указанных попутно извлекаемых пластовых вод, 
вод, используемых для собственных производственных и технологических нужд, в пластах 
горных пород в соответствии с утвержденными техническими проектами без необходимо-
сти получения отдельной лицензии. Вместе с тем проект федерального закона предусма-
тривает получение лицензии на пользование недрами для целей размещения в пластах 
горных пород попутно извлекаемых пластовых вод, вод, используемых для собственных 
производственных и технологических нужд, при закачке вод в расположенные за граница-
ми горных отводов глубоко залегающие горизонты.

Проект федерального закона после его принятия будет способствовать устранению 
неопределенности правового регулирования в отношении отнесения попутно добываемых 
пластовых вод, вод, используемых для собственных производственных и технологических 
нужд, к отходам производства и потребления, однако реализации проекта федерального 
закона после его принятия может затрудняться неопределенностью правового регулирова-
ния при определении границ горного отвода.

2. Несовершенство правового регулирования размещения отходов производства 
и потребления

Согласно статье 12 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» за-
прещается захоронение отходов в границах населенных пунктов. Данное требование направ-
лено на обеспечение экологической безопасности населения, однако не учитывает историче-
ски находящиеся на территории населенных пунктов объекты размещения отходов, которые 
были созданы ранее согласно действующему на данный период законодательству. Данная 
проблема особенно актуальна для города Москва, границы которой пересматриваются.

Представляется, что федеральное законодательство должно предусмотреть меры эко-
номического стимулирования для ликвидации исторически находящихся на территории 
населенных пунктов объектов размещения отходов.

Исходя из изложенного, необходимо отметить некоторые важные моменты, связанные 
с несовершенством правового регулирования отходов производства и потребления.

1. Анализируя проблемы правового регулирования отнесения попутно извлекаемых 
при добыче полезных ископаемых компонентов и пород к отходам производства 

77 www.duma.gov.ru
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представляется необходимым закрепление в федеральном законодательстве единого под-
хода как при добыче углеводородов, так и при добыче твердых полезных ископаемых, 
исключающего отнесение отвалов, вскрышных пород, горных выработок, попутного до-
бываемых пластовых вод, вод, используемых для собственных производственных и техно-
логических нужд, пр. к отходам производства и взимание с субъектов предпринимательской 
деятельности платы за их размещение, а также закрепление специального правового регу-
лирования отношений при использовании данных компонентов и пород.

2. Федеральное законодательство об отходах производства и потребления не опреде-
ляет мер экономического стимулирования обращения с отходами. Рассмотрение проекта 
федерального закона № 584399–5 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об отхо-
дах производства и потребления» и другие законодательные акты Российской Федерации 
в части экономического стимулирования деятельности в области обращения с отходами» 
в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации осуществляется 
с 2011 года и до настоящего времени уполномоченными органами исполнительной власти 
не определен согласованный подход к определению мер экономического регулирования.

3.1.4. несовершенство правового регулирования экологического аудита

Необходимость правового регулирования экологического аудита обсуждается послед-
ние годы достаточно активно на различных государственных и общественных площадках. 
Однако концепция формирования и внедрения института экологического аудита до насто-
ящего времени не была сформирована, как и не установлены возможные или необходимые 
виды экологического аудита (добровольный и/или обязательный), роль и место экологиче-
ского аудита в системе государственного регулирования и государственного управления 
в области охраны окружающей среды, а также порядок (процедура) проведения экологи-
ческого аудита.

Исходя из понимания необходимости формирования концепции правового регулирования 
вопросов организации и осуществления экологического аудита в Российской Федерации, 
Минприроды России был представлен проект федерального закона «Об экологическом ауди-
те, экологической аудиторской деятельности и внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации», который размещен на сайте www.regulation.gov.ru.

Основным нововведением законопроекта является закрепление, наряду с доброволь-
ным экологическим аудитом, обязательного экологического аудита, который, как и добро-
вольный экологический аудит, организуется и проводится за счет средств хозяйствующих 
субъектов, чья деятельность подлежит аудиту, что вкупе с установлением периодичности 
проведения обязательного экологического аудита может повлечь за собой дополнительные 
необоснованные затраты хозяйствующих субъектов.

Учитывая также, что проведение обязательного экологического аудита не отменяет 
необходимости проведения государственного экологического надзора, основной функцией 
которого, как и предполагаемого обязательного экологического аудита, является выявление 
нарушений установленных требований в сфере охраны окружающей среды (экологических 
требований) к документации, целесообразность внедрения системы обязательного эколо-
гического аудита, проводимого за счет средств хозяйствующего субъекта вызывает обосно-
ванные сомнения, поскольку по факту такая система может означать фактическое возло-
жение на коммерческие организации полномочий, исполнение которых возложено на го-
сударственные надзорные органы, с целью исполнения указанных полномочий за счет 
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средств коммерческих организаций, что противоречит требованиям Бюджетного кодекса 
Российской Федерации.

По сути, рассматриваемым законопроектом предлагается установить дублирующую, 
существующую параллельно систему надзора за соблюдением хозяйствующими субъекта-
ми установленных экологических требований, одна из которых — обязательный экологи-
ческий аудит — подлежит осуществлению за счет средств хозяйствующих субъектов.

Помимо установления явного дополнительного административного барьера, предла-
гаемая система также содержит несомненную коррупционную составляющую, поскольку, 
согласно законопроекта, наличие аудиторского заключения, полученного в рамках прове-
дения обязательного экологического аудита, позволит обеспечить утверждение ряда разре-
шительных документов, таких как, например, нормативов выбросов (сбросов) загрязняю-
щих веществ, лимитов на размещение отходов и т. п. уполномоченным государственным 
органом в упрощенном порядке, то есть без дополнительной проверки соответствия доку-
ментации хозяйствующего субъекта установленным требованиям.

Необходимо также отметить, что в случае принятия законопроекта заключение эколо-
гического аудита станет обязательным официальным документом, имеющим юридическое 
значение, и сопровождающим большинство видов природоохранной деятельности хозяй-
ствующего субъекта. С учетом того, что при наличии заключения экологического аудита 
получение ряда разрешительных документов будет осуществляться в упрощенном поряд-
ке, можно прийти к выводу, что часть функций государственных управленческих и надзор-
ных органов (проверка на соответствие требованиям в области охраны окружающей среды, 
выявление нарушений природоохранного законодательства) фактически будет выполнять-
ся в рамках обязательного экологического аудита за счет собственных средств хозяйству-
ющих субъектов. Кроме того, предлагается, чтобы информация о результатах обязательно-
го экологического аудита передавалась в государственные надзорные органы. Таким обра-
зом, органы государственного экологического надзора частично устраняются 
от выполнения возложенных на них законодательством контрольно-надзорных функций.

Следует отметить, что закрепленный в законопроекте перечень случаев, в отношении 
которых проведение экологического аудита обязательно, является открытым, что также 
свидетельствует о коррупционной составляющей данной нормы, поскольку, в отсутствие 
четкого закрытого перечня оснований (условий, случаев) проведения обязательного эколо-
гического аудита появляется возможность необоснованно широкого дискреционного под-
хода и пределов усмотрения в вопросе установления обязательности проведения экологи-
ческого аудита уполномоченными органами, аудиторскими организациями.

Кроме того, следует отметить явное несоответствие перечня случаев, когда проведение 
экологического аудита является обязательным, закрепленных непосредственно в законо-
проекте, и поименованных в пояснительной записке к законопроекту. Помимо того, что 
перечисленные случаи не совпадают, так в пояснительной записке также утверждается, что 
иных случаев проведения обязательного экологического аудита, помимо предусмотренных 
в пояснительной записке, не допускается, тогда как, во-первых, закрепленный в законопро-
екте перечень случаев гораздо шире, нежели в пояснительной записке, а во-вторых, пред-
ставляется собой открытый перечень, что фактически означает возможность установления 
ничем не ограниченного перечня таких случаев.

Нельзя согласиться с предусмотренными, наряду с основной аудиторской деятельно-
стью, случаями оказания аудиторскими экологическими организациями (или экоаудиторами) 
неких сопутствующих услуг, в число которых, в том числе, входит представление интересов 
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заявителя в гражданском и административном делопроизводстве, в органах государственной 
власти и органах местного самоуправления. С учетом провозглашенных законопроектом 
целей проведения обязательного экологического аудита (независимая, комплексная, доку-
ментированная оценка соответствия документов и (или) проектов документов в области 
охраны окружающей среды требованиям нормативных документов и международных стан-
дартов, подготовка рекомендаций по устранению выявленных недостатков), вряд ли пред-
ставление интересов заявителя и выступление от его имени в гражданском или администра-
тивном судопроизводстве, а также в органах государственной власти и органах местного 
самоуправления может являться целью экологического аудита. Более того, представляется, 
что оказание подобного рода сопутствующих услуг, наряду с основной услугой проведения 
экологического аудита, может прямо противоречить этой основной цели.

Говоря о декларируемых целях проведения обязательного экологического аудита, нель-
зя не отметить, что, наряду с новым понятием (определением), экологический аудит (оцен-
ка хозяйственной деятельности на соответствие экологическим требованиям и нормам) 
фактически становится дополнительной экологической экспертизой, сфера применения 
которой в настоящее время ограничена исчерпывающим перечнем на законодательном 
уровне. Кроме того, с учетом нового расширенного определения понятия «экологический 
аудит» обязательный экологический аудит также частично дублирует или дополняет нор-
мирование в области охраны окружающей среды, экспертизу проектной документации 
и результатов инженерных изысканий (в рамках которой предусмотрена оценка соответ-
ствия такой документации требованиям технических регламентов и природоохранным 
требованиям).

Анализ содержания законопроекта позволяет говорить о том, что основной его целью 
является не столько регулирование собственно аудиторской деятельности в области охраны 
окружающей среды, сколько формирование России рынка аудиторских услуг. 

В связи с этим необходимо отметить следующее. 
Во-первых, деятельность саморегулируемых организаций уже подробно регулируется 

действующим Федеральным законом «О саморегулируемых организациях», и детальная 
регламентация в законопроекте процедурных вопросов, связанных с формированием и де-
ятельностью саморегулируемых организаций в области экологического аудита, является 
избыточной. 

Во-вторых, с учетом того, что в настоящее время, по данным самого разработчика за-
конопроекта, в России существуют и функционируют порядка 100 экологических аудитор-
ских организаций и более 1500 экологических аудиторов, цель создания рынка экологиче-
ских аудиторских услуг с одновременным установлением обязанности отдельных катего-
рий хозяйствующих субъектов по обращению к данным экоаудиторским организациям 
и экоаудиторам за проведением обязательного экологического аудита представляется из-
быточной нагрузкой на хозяйствующих субъектов.

Необходимо также отметить, что при проработке такого, несомненно, важного вопро-
са, как целесообразность и необходимость введения обязательного экологического аудита, 
нельзя не учитывать мировой опыт организации и проведения экологического аудита.

В мировой практике процедура экологического аудита является добровольной.
Как самостоятельный рыночный инструмент экологического регулирования экологи-

ческий аудит получил развитие в США в начале 70-х годов, когда некоторые крупнейшие 
промышленные корпорации начали разрабатывать собственные программы независимой 
оценки соответствия осуществляемой на промышленных производствах компаний 
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деятельности природоохранному законодательству. Изначально эта деятельность осущест-
влялась в связи с ужесточением требований законодательства.

Создание специализированных консультационных компаний, все более широкое приме-
нение экологического аудита промышленными предприятиями и обусловило накопление опы-
та в этой области. Однако принципиальный этап в распространении экологического аудита 
связан с развитием добровольной экологической деятельности хозяйствующих субъектов и, 
прежде всего, с появлением и совершенствованием систем экологического менеджмента.

В странах ЕС экологический аудит рассматривается исключительно как инструмент 
менеджмента, применяемый руководителями организаций добровольно. Задачи, которые 
решаются посредством аудита, могут включать:

 – получение информации о степени соответствия организации установленным эко-
логическим требованиям (как законодательным, так и разработанным самой организацией);

 – внутреннее расследование причин аварии или нештатной ситуации, которая привела 
(или могла привести) к экологическим последствиям или к ущербу для здоровья человека;

 – получение информации о возможностях совершенствования экологической резуль-
тативности, сокращения затрат, связанных с использованием природных ресурсов, сырья, 
энергии и прочим;

 – оценку исходной ситуации или оценку соответствия при разработке, внедрении 
и сертификации системы экологического менеджмента;

 – выполнение условий финансовых организаций, страховых компаний (предостав-
ление заключения экологического аудита при получении кредита, страховании и прочее);

 – выявление ситуаций, которые могут привести к ответственности организации за со-
вершенные (в том числе, ранее) нарушения;

 – получение информации, которая может повлиять на стоимость компании при ку-
пле-продаже (в том числе, о загрязнении окружающей среды и изменениях в природных 
ресурсах, которые являются результатом прошлой деятельности).

Исходя из изложенного, необходимо отметить несколько важных моментов, связанных 
с возможностью и целесообразностью внедрения в практику обязательного экологическо-
го аудита:

1. Несмотря на провозглашение целей снижения административного давления и умень-
шения административных барьеров при внедрении обязательного экологического аудита, 
рассматриваемый проект федерального закона «Об экологическом аудите, экологической 
аудиторской деятельности и внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации», напротив, вводит дополнительный административный барьер, налагает 
дополнительное финансовое бремя на хозяйствующие субъекты, вносит дополнительную 
существенную коррупционную составляющую во взаимоотношения «государство-бизнес».

2. Предлагаемый законопроектом механизм обязательного экологического аудита 
фактически дублирует, подменяет либо дополняет существующие меры государственного 
регулирования хозяйственной деятельности, таких как: государственный экологический 
надзор, государственная экологическая экспертиза, нормирование, государственная экс-
пертиза проектной документации и результатов инженерных изысканий, при этом предпо-
лагая осуществление названных государственных функций (услуг) за счет средств хозяй-
ствующих субъектов.

3. Мировой опыт свидетельствует об исключительно добровольном характере эколо-
гического аудита, как инструмента системы экологического менеджмента, как самостоя-
тельного рыночного инструмента экологического регулирования.
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3.1.5. несовершенство правового регулирования предоставления субъектами 
предпринимательской деятельности информации уполномоченным органам 

исполнительной власти

Предоставление информации субъектами предпринимательской деятельности в упол-
номоченные органы исполнительной власти федеральным законодательством рассматри-
вается как обязанность субъекта предпринимательской деятельности в случаях, предусмо-
тренных федеральными законами. При этом, требования к видам, срокам, порядку предо-
ставления такой информации часто не определяются федеральным законодательством.

Например, споры возникают в связи с неопределенностью федерального законодатель-
ства, обязывающего пользователя недр предоставлять в федеральный и территориальные 
фонды геологической информации конкретные виды геологической и иной информации 
о недрах. Необходимо отметить, что в связи с общим определением геологической и иной 
информации о недрах, позволяющим отнести к геологической информации любые сведения 
в сфере пользования недрами, отсутствием какой-либо классификации геологической и иной 
информации о недрах, а также требований к объему, форме (включая требования к носите-
лям) предоставляемой пользователем недр геологической и иной информации о недрах в фе-
деральный и территориальные фонды геологической информации, возникает большое коли-
чество проблем, в том числе являющихся предметом рассмотрения в арбитражных судах.

Закон Российской Федерации «О недрах» не содержит четкого определения, какие 
именно виды геологической и иной информации о недрах обязан представлять пользова-
тель недр в федеральный и территориальные фонды геологической информации. Непо-
средственно в законодательстве Российской Федерации о недрах содержатся нормы, иллю-
стрирующие, что пользователь недр обязан предоставлять в федеральный и территориаль-
ные фонды геологической информации «геологическую и иную информацию о недрах» 
по установленным (неизвестно каким органом государственной власти) формам, а также 
«отчетность, предусмотренную законодательством о недрах», которая по содержанию так-
же содержит геологическую и иную информацию о недрах. На то, что законодательство 
Российской Федерации о недрах различает данные понятия, указывается в статье 32 Зако-
на Российской Федерации «О недрах», которая предусматривает, что государственные ба-
ланс запасов полезных ископаемых и кадастр месторождения и проявлений полезных ис-
копаемых ведутся на основании геологической информации и государственной отчетности.

Исходя из изложенного, следует, что обязанность пользователя недр по предоставле-
нию в федеральный и территориальные фонды геологической информации геологической 
и иной информации о недрах не ограничивается предоставлением государственной отчет-
ности. За не предоставление информации неблагоприятные последствия для пользователя 
недр могут иметь место не только в форме досрочного прекращения, приостановления или 
ограничения права пользования недрами, но и в форме административной ответственности, 
в форме отказа территориальных и федерального фонда геологической информации в вы-
даче документов, нужных пользователю недр для внесения изменений в лицензию на поль-
зование недрами.

Исходя, из изложенного, представляется необходимым внесение изменений в Закон 
Российской Федерации «О недрах» в части конкретизации видов, сроков, порядка предо-
ставления геологической и иной информации уполномоченным органам.
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3.1.6. оценка изменений федерального законодательства  
по проблемным вопросам,  

указанным в аналитическом докладе – 2012

По результатам анализа изменений федерального законодательства в 2013 г. по акту-
альным для субъектов предпринимательской деятельности вопросам природопользования 
и охраны окружающей среды, с учетом материалов Аналитического доклада - 2012, можно 
сделать следующие выводы.

1. По ряду вопросов, актуальных для субъектов предпринимательской деятель-
ности в области природопользования и охраны окружающей среды, предложения, 
предусмотренные Аналитическим докладом – 2012, не были реализованы.

Это касается таких вопросов, как:
1) нормирование в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической 

безопасности;
2) организация и осуществление государственного экологического надзора;
3) доступ субъектов предпринимательской деятельности к участкам недр федераль-

ного значения;
4) доступ субъектов малого и среднего предпринимательства к участкам недр с целью 

разведки и добычи полезных ископаемых, а также к объектам транспортной инфраструк-
туры и объектам переработки полезных ископаемых;

5) планирование геологического изучения недр за счет собственных средств пользо-
вателей недр;

6) разведка и добыча общераспространенных полезных ископаемых пользователями 
недр, осуществляющими разведку и добычу иных видов полезных ископаемых, в границах 
предоставленных горных отводов (геологических отводов);

7) обеспечение восстановления бездействующего (простаивающего) фонда скважин 
в промышленную эксплуатацию, обеспечения промышленной и экологической безопасно-
сти ликвидированных (консервированных) скважин.

2. По ряду вопросов было разработано и введено в действие, либо разработано, 
но еще не введено в действие соответствующее нормативное правовое регулирование 
с учетом предложений, предусмотренных Аналитическим докладом – 2012.

Это касается таких вопросов, как:
1) Изменение границ участка недр.
Одним из замечаний относительно несовершенства правового регулирования измене-

ния границ участков недр, рассматриваемых в Аналитическом докладе – 2012, было отсут-
ствие в качестве основания для изменения границ участка недр необходимость устранения 
технической ошибки в части определения границ участка недр.

Минприроды России был разработан и 28 июня 2013 года опубликован на своем офи-
циальном сайте проект постановления Правительства Российской Федерации «О внесении 
изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 3 мая 2012 г. № 429 
«Об утверждении Положения об установлении и изменении границ участков недр, предо-
ставленных в пользование», которым устанавливается дополнительное (помимо существу-
ющих) основание для изменения границ участка недр, а именно, наличие в лицензии 
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и (или) ее неотъемлемых составных частях технической ошибки в координатах угловых 
точек участка недр.

Изменение границ участка недр при исправлении в лицензии и (или) ее неотъемлемых 
составных частях технической ошибки в координатах угловых точек участка недр предпо-
лагается осуществлять:

а) на основании координат участка недр, указанных в порядке и условиях проведения 
конкурсов или аукционов, в лицензии на пользование недрами (в случае переоформления 
лицензии), в решении Правительства Российской Федерации о предоставлении права поль-
зования недрами, в горноотводном акте, оформленном до введения в действие Закона Рос-
сийской Федерации «О недрах» (в случае, если лицензия была выдана в соответствии 
с пунктом 19 Положения о порядке лицензирования пользования недрами, утвержденного 
постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 15.07.1992 № 3314–1);

б) на основании данных государственного или территориального балансов запасов 
полезных ископаемых по состоянию на дату проведения аукциона или конкурса, по итогам 
которого участок недр, границы которого предполагается изменить, был предоставлен 
в пользование, или на дату предоставления права пользования недрами без проведения 
конкурса и аукциона;

2) Проведение аукционов на право пользования участками недр.
В отношении предложения по вопросу совершенствования правового регулирования 

проведения аукционов на право пользования участками недр, предусмотренного Аналити-
ческим докладом – 2012, а именно, в части возможности признания аукциона состоявшим-
ся при наличии одного претендента на право пользования недрами, следует отметить, к на-
стоящему моменту Минприроды России подготовлен и опубликован на сайте  
www.regulation.gov.ru комплексный проект федерального закона «О внесении изменений 
в Закон Российской Федерации «О недрах», предусматривающий предоставление права 
пользования участком недр единственному участнику аукциона;

3) Согласование технических проектов разработки месторождений общераспростра-
ненных полезных ископаемых.

Федеральным законом от 23.07.2013 № 228-ФЗ «О внесении изменений в Закон Рос-
сийской Федерации «О недрах» полномочие по согласованию технических проектов в от-
ношении участков недр местного значения (то есть технических проектов разработки 
месторождений общераспространенных полезных ископаемых), ранее закрепленное 
за федеральным органом управления государственным фондом недр (точнее, за террито-
риальными органами федерального органа управления государственного фонда недр — 
Роснедра), передано органам государственной власти субъектов Российской Федерации.

Следует отметить, что на настоящий момент не внесены соответствующие изменения 
в подзаконные нормативные правовые и инструктивно-методические акты, регулирующие 
вопросы подготовки, согласования и утверждения технических проектных документов на раз-
работку месторождений полезных ископаемых, в том числе постановление Правительства 
Российской Федерации «Об утверждении Положения о подготовке, согласовании и утверж-
дении технических проектов разработки месторождений полезных ископаемых и иной про-
ектной документации на выполнение работ, связанных с пользованием участками недр, по ви-
дам полезных ископаемых и видам пользования недрами» от 03.03.2010 № 118, приказ Мин-
природы России «Об утверждении критериев отнесения вопросов согласования проектной 
документации к компетенции комиссии, создаваемой Федеральным агентством по недрополь-
зованию, и компетенции комиссий, создаваемых его территориальными органами».
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3. По ряду вопросов было разработано и введено в действие, либо разработано, 
но еще не введено в действие соответствующее нормативное правовое регулирование, 
но без учета предложений, предусмотренных Аналитическим докладом – 2012.

Это касается таких вопросов, как:
1) Определение границ участков недр, границ горного отвода.
В рамках совершенствования нормативного правового регулирования в части опреде-

ления границ горного отвода был принят Федеральный закон от 28.12.2013 № 408-ФЗ 
«О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и признании утратив-
шим силу подпункта 3.6 пункта 3 Положения о порядке лицензирования пользования не-
драми, утвержденного постановлением Верховного Совета Российской Федерации «О по-
рядке введения в действие Положения о порядке лицензирования пользования недрами».

Согласно названного Федерального закона предусматривается полномочие по установ-
лению порядка подготовки и оформления документов, удостоверяющих уточненные гра-
ницы горного отвода, которое закрепляется за Правительством Российской Федерации. 
Непосредственно полномочие по оформлению документов, удостоверяющих уточненные 
границы горного отвода (горноотводный акт и графические приложения) закрепляется 
за органом государственного горного надзора либо в случаях, установленных Правитель-
ством Российской Федерации, за органами исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации (относительно участков недр местного значения).

2) Согласование годовых планов развития горных работ.
В рамках совершенствования нормативного правового регулирования в части согла-

сования годовых планов развития горных работ был принят Федеральный закон 
от 28.12.2013 № 408-ФЗ «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О не-
драх» и признании утратившим силу подпункта 3.6 пункта 3 Положения о порядке лицен-
зирования пользования недрами, утвержденного постановлением Верховного Совета 
Российской Федерации «О порядке введения в действие Положения о порядке лицензи-
рования пользования недрами».

Согласно названного Федерального закона предусматривается полномочие по установ-
лению порядка подготовки, рассмотрения и согласования планов и (или) схем развития 
горных работ по видам полезных ископаемых, которое закрепляется за Правительством 
Российской Федерации. Непосредственно полномочие по согласованию планов и (или) 
схем развития горных работ закрепляется за органом государственного горного надзора;

3) Предоставление земельных участков для целей недропользования.
Основное замечание по данному вопросу, предусмотренное Аналитическим докла-

дом – 2012, а именно, отсутствие утвержденного Порядка подготовки, рассмотрения хода-
тайств и принятия решений об изъятии земельных участков, необходимых для ведения 
работ, связанных с пользованием недрами, было устранено посредством принятия поста-
новления Правительства Российской Федерации 3.04.2013 № 294 «О подготовке и рассмо-
трении ходатайств об изъятии земельных участков, необходимых для ведения работ, свя-
занных с пользованием недрами, а также принятии решений об их изъятии».

Вместе с тем, принятое постановление Правительства Российской Федерации имеет 
существенный недостаток, связанный со сферой возможного применения данного доку-
мента. Согласно утвержденному названным постановлением Правительства Российской 
Федерации порядка подготовки и рассмотрения ходатайства об изъятии земельных участ-
ков, необходимых для ведения работ, связанных с пользованием недрами, а также принятия 
решений об их изъятии, указанный порядок распространяется только на изъятие земельных 
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участков, необходимых для ведения работ, связанных с пользованием недрами, которые 
признаются работами для государственных и муниципальных нужд, в понимании Феде-
рального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных и муниципальных нужд».

Фактически это означает, что сфера применения постановления Правительства Россий-
ской Федерации от 3.04.2013 № 294 «О подготовке и рассмотрении ходатайств об изъятии 
земельных участков, необходимых для ведения работ, связанных с пользованием недрами, 
а также принятии решений об их изъятии» ограничивается только случаями предоставления 
права пользования недрами на основании государственного контракта. В остальных случа-
ях, то есть для подавляющего числа видов пользования недрами, нормы указанного поста-
новления Правительства Российской Федерации применению не подлежат.

Результаты анализа учета предложений, содержащихся в Аналитическом докладе – 
2012,  по изменению федерального законодательства в 2013 г. по актуальным для субъектов 
предпринимательской деятельности вопросам природопользования и охраны окружающей 
среды, представлены в табл. 3.1.

Таблица 3.1
Актуальность проблем исполнения контрольно-надзорных полномочий  

в природоохранной сфере, обозначенных в 2012 г.

№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
I. Основные проблемы в сфере охраны окружающей среды и обеспечения экологиче-

ской безопасности
1. Несовершенство предлагаемых механизмов модернизации действующей системы 

государственного регулирования в области охраны окружающей среды и обеспечения 
экологической безопасности, в том числе нормирования

1.1. Закрепление открытого перечня 
условий получения комплексного 
разрешения на негативное воздей-
ствие на окружающую среду, что 
создает предпосылки для произволь-
ного толкования уполномоченными 
на выдачу таких разрешений
государственными органами норм, 
подлежащих применению в каждом 
конкретном случае получения 
разрешения

Установление на законодатель-
ном уровне исчерпывающего 
перечня условий получения 
комплексного разрешения 
на негативное воздействие 
на окружающую среду

Не решена

1.2. Отсутствие конкретных прозрачных 
процедур идентификации наилучших 
доступных технологий (НДТ), 
критериев отнесения предприятий 
к областям применения НДТ

Установление на законодатель-
ном уровне конкретных 
процедур идентификации НДТ 
применительно к предприяти-
ям, производствам, в части их 
отнесения к областям примене-
ния НДТ

Не решена

1.3. Неопределенность условий и меха-
низмов перехода на НДТ действую-
щих старых градообразующих

Определение механизмов 
и процедур перехода на НДТ 
действующих старых

Не решена
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№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
предприятий, для которых переход 
на НДТ нерентабелен без определен-
ных механизмов государственного 
стимулирования и поддержки, 
вследствие чего повышается риск 
банкротства таких предприятий, что 
приведет к негативным последствиям 
не только экономического, но и соци-
ального характера

градообразующих предприятий 
(«переходные» положения 
должны быть закреплены 
на законодательном уровне, 
конкретные механизмы 
и процедуры — на уровне 
нормативного правового акта 
Правительства Российской 
Федерации)

1.4. Отсутствие возможности пересмотра 
отдельных условий комплексного 
разрешения на негативное воздей-
ствие на окружающую среду. При 
необходимости изменения нормати-
вов по одному или нескольким видам 
негативного воздействия будет 
необходимо подавать документы для 
пересмотра всего комплексного 
разрешения (представление полного 
комплекта документов, прохождение 
процедуры получения разрешения 
целиком)

Законодательное установление 
возможности изменения 
отдельных условий комплексно-
го разрешения на негативное 
воздействие на окружающую 
среду при изменении или 
пересмотре отдельных нормати-
вов воздействия (с регламента-
цией порядка, условий, сроков 
и процедур на подзаконном 
уровне)

Не решена

1.5. Установление дополнительного 
административного барьера посред-
ством введения необходимости 
проведения государственной экологи-
ческой экспертизы проектной 
документации на строительство, 
реконструкцию, капитальный ремонт 
объектов капитального строительства, 
отнесенных законодательством 
к экологически опасным объектам. 
Учитывая, что проектная документа-
ция проходит проверку на соответ-
ствие экологическим требованиям 
к рамках проведения государственной 
экспертизы проектной документации, 
предусмотренной Градостроительным 
кодексом Российской Федерации, 
введение дополнительной экспертизы 
приведет к дополнительным времен-
ным, организационно-техническим 
и финансовым издержкам, к дублиро-
ванию проверки проектной докумен-
тации на соответствие экологическим 
требованиям в рамках разныхгосудар-
ственных экспертиз, проводимых

Исключение необходимости 
прохождения двух самостоя-
тельных государственных 
экспертиз проектной докумен-
тации на предмет соответствия 
одному критерию — соответ-
ствия экологическим требова-
ниям

Не решена
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№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
разными государственными органами, 
которые могут прийти к разным 
(в том числе полностью противопо-
ложным) выводам и оценкам соответ-
ствия намечаемой деятельности 
экологическим требованиям

1.6. Установление обязанности оснащения 
стационарных источников автомати-
ческими средствами измерения 
и учета объема выбросов, сбросов 
и концентрации вредных (загрязняю-
щих) веществ в отсутствие четких 
механизмов и условий реализации 
данного требования. Применение 
предлагаемых автоматизированных 
систем непрерывного инструменталь-
ного контроля потребует значитель-
ных средств и капитальных затрат 
на их разработку и внедрение. При 
этом сертифицированные системы 
в данной области отсутствуют; 
по ряду ингредиентов отсутствуют 
автоматические средства контроля

Введение переходного периода 
для внедрения автоматических 
средств измерения и учета 
объемов выбросов, сбросов 
и концентрации вредных 
(загрязняющих) веществ, 
увеличение сроков вступления 
в силу положений законопроек-
та по данному вопросу, а также 
установление четких критериев 
для источников, оснащение 
которых приборами измерения 
и учета являются  
обязательными

Не решена

1.7. Наличие множества бланкетных норм 
для реализации положений, пред-
усмотренных законопроектом. При 
этом до настоящего времени по боль-
шинству вопросов отсутствуют 
не только концепции данных подза-
конных нормативных и инструктив-
но-методических актов, но и общее 
понимание их регулирующего 
воздействия

Обеспечение оперативной 
разработки подзаконной 
нормативной базы, необходи-
мой для реализации положений 
законопроекта, в целях недопу-
щения большого временного 
разрыва между принятием 
Федерального закона «О внесе-
нии изменений в отдельные 
законодательные акты
Российской Федерации в части 
совершенствования нормирова-
ния в области охраны окружаю-
щей среды и введения мер 
экономического стимулирования 
хозяйствующих субъектов для 
внедрения наилучших техноло-
гий» и реализацией предусмо-
тренных им требований

Не решена

2. Несовершенство системы организации и осуществления государственного экологического 
надзора

2.1. Несовершенство определения 
критериев и разграничения объектов, 
подлежащих федеральному

Законодательно закрепить 
новый подход к разграничению 
объектов, подлежащих

Не решена
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№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
и региональному государственному 
экологическому надзору

соответственно федеральному 
государственному экологиче-
скому надзору и регионально-
му государственному экологи-
ческому надзору, исходя 
из уровня негативного 
воздействия на окружающую 
среду

2.2. Отсутствие действенных механизмов 
реализации при осуществлении 
государственного экологического 
надзора в отношении субъектов 
предпринимательской деятельности, 
подпадающих одновременно под 
несколько различных видов федераль-
ного и регионального государственно-
го экологического надзора

Нормативно обеспечить 
организацию планирования 
и проведения комплексных 
совместных проверок субъек-
тов предпринимательской 
деятельности, подпадающих 
под критерии отнесения 
к объектам, подлежащих 
одновременно нескольким 
видам государственного 
экологического надзора, 
организация межведомственно-
го взаимодействия органов 
федерального и регионального 
государственного экологиче-
ского надзора

Не решена

2.3. Объединение под понятием «государ-
ственный экологический надзор» 
различных видов надзора природоре-
сурсного и природоохранного 
характера, что приводит к объектив-
ной сложности в определении 
предметов разных видов надзора, 
не всегда позволяет четко определить 
предметы отдельных видов государ-
ственного экологического надзора

Рассмотреть возможность 
законодательного разграниче-
ния государственного экологи-
ческого надзора на государ-
ственный природоохранный 
надзор и государственный 
природоресурсный надзор, что 
позволит конкретизировать 
предмет каждого отдельного 
вида государственного 
экологического надзора, 
упорядочить и уточнить  
виды государственного 
экологического надзора 
и облегчить задачу определения 
объектов государственного 
природоохранного надзора 
за соблюдением законодатель-
ства и требований в области 
охраны окружающей среды 
субъектами хозяйственной 
и иной деятельности

Не решена
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№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
II. Основные проблемы в сфере использования и охраны недр и пути их решения
1. Несовершенство доступа субъектов предпринимательской деятельности к участкам 

недр федерального значения
1.1. Критерии отнесения месторождений 

полезных ископаемых к участкам 
недр федерального значения не в пол-
ной мере отвечают целям обеспече-
ния обороны страны и безопасности 
государства.

Необходимо уточнить критерии 
отнесения месторождений 
полезных ископаемых к участ-
кам недр федерального значения 
(объемы запасов, наличие 
промышленных запасов)

Не решена

1.2. Отсутствие гарантий предоставления 
пользователю недр, осуществлявше-
му геологическое изучение недр, 
участия в разведки и добыче полез-
ных ископаемых на открытом 
месторождении, по своим характери-
стикам отвечающем требованиям, 
установленным для участков недр 
федерального значения

Закрепить гарантии предостав-
ления пользователю недр, 
осуществлявшему геологиче-
ское изучение недр, участия 
в разведки и добыче полезных 
ископаемых (участие в совмест-
ном предприятии с субъектом 
предпринимательской деятель-
ности, который соответствует 
требованиям законодательства)

Не решена

1.3. Наличие жестких квалификационных 
требований к потенциальным 
пользователям недр на континенталь-
ном шельфе Российской Федерации 
(опыт освоения недр на континен-
тальном шельфе, ограничение 
по участию иностранного капитала)

Расширение субъектного 
состава пользователей недр 
континентального шельфа 
Российской Федерации. 
Возможность признания 
наличия опыта освоения 
континентального шельфа 
у основного общества при 
наличии такого опыта у дочер-
него общества, и наоборот. 
Определение понятия «опыт 
освоения участков недр 
континентального шельфа» 
и срок исчисления опыта. 
Необходимость учета междуна-
родного опыта работ на конти-
нентальном шельфе

Не решена

2. Несовершенство доступа малых и средних компаний топливно-энергетического комплекса 
к участкам недр с целью разведки и добычи полезных ископаемых, а также к объектам 
транспортной инфраструктуры и объектам переработки полезных ископаемых

2.1. Виды и формы поддержки, оказывае-
мой органами государственной власти 
Российской Федерации и органами 
местного самоуправления, по стиму-
лированию деятельности субъектов 
малого и среднего предприниматель-
ства фактически не распространяются 
на малые и средние предприятия 
топливно-энергетического комплекса

Необходимо определение 
критериев отнесения малых 
и средних компаний топлив-
но-энергетического комплекса 
к субъектам малого и среднего 
предпринимательства, а также 
установление мер государствен-
ной поддержки субъектов 
малого и среднего

Не решена



214 3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий 

№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
2.2. Действующее федеральное законода-

тельство не учитывает специфики 
образования и деятельности субъек-
тов малого и среднего предпринима-
тельства топливно-энергетического 
комплекса, не содержит определение 
термина «субъекты малого и среднего 
предпринимательства топливно-энер-
гетического комплекса» и не устанав-
ливает для таких субъектов специаль-
ных мер поддержки

предпринимательства топлив-
но-энергетического комплекса

Не решена

3. Несовершенство механизмов предоставления и использования участков недр
3.1. Отсутствие заявительного принципа 

получения права пользования 
недрами. Применяется исключитель-
но программно-целевой метод 
планирования геологоразведочных 
работ

Закрепление заявительного 
принципа получения права 
пользования недрами наряду 
с программно-целевым 
методом. Установление 
критериев применения заяви-
тельного принципа, оснований 
отказа в предоставлении права 
пользования недрами в заяви-
тельном порядке

Не решена

3.2. Не установлены единые требования 
к определению границ участка недр, 
не определен правовой статус горного 
отвода, геологического отвода, 
не определено соотношение понятий 
«границы участка недр» и «границы 
горного отвода»

Установить единые требования 
к определению границ участка 
недр. Исключить понятия 
«горный отвод», «геологиче-
ский отвод»

Решена  
частично.
Вместо исключе-
ния понятий 
горного и геоло-
гического отвода, 
напротив, 
уточнены 
полномочия 
по удостовере-
нию уточненных 
границ горного 
отвода, порядку 
такого удостове-
рения

3.3. Несовершенство правового регулирования изменения границ участка недр:
3.3.1. Отсутствие возможности внесения 

изменений в лицензии на пользование 
недрами с целью устранения техниче-
ских ошибок в части определения 
границ участка недр

Предусмотреть возможность 
внесения изменений в лицензии 
на пользование недрами 
с целью устранения техниче-
ских ошибок в части определе-
ния границ участка недр

Решена частич-
но. Разработан 
соответствую-
щий проект 
НПА. На настоя-
щий момент 
не принят

3.3.2. Не определен порядок расчета разово-
го платежа при изменении границ

Утвердить Правительством 
Российской Федерации порядок

Не решена



2153.1. Природоохранное регулирование

№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
участка недр или возможность 
использования методик, применяе-
мых при расчете разовых платежей 
на аукционах на право пользования 
недрами или в случае открытия 
месторождения полезных ископаемых 
за счет собственных средств

расчета разового платежа при 
изменении границ участка недр

3.3.3. При проведении аукциона на право 
пользования недрами в случае подачи 
заявки от одного претендента, 
аукцион на право пользования 
недрами признается несостоявшимся

Внесение изменений в Закон 
Российской Федерации 
«О недрах» положения, 
согласно которому право 
пользования недрами предо-
ставляется единственному 
участнику аукциона на право 
пользования недрами с выпла-
той им разового платежа, 
равного стартовому плюс  
один шаг

Решена частич-
но. Разработан 
соответствую-
щий законопро-
ект. На настоя-
щий момент 
не принят

3.3.4. Действующий на ведомственном 
уровне порядок согласования годовых 
планов развития горных работ 
не соответствует ряду положений 
Закона Российской Федерации 
«О недрах». Наличие необходимости 
согласования представляется 
излишним, избыточным

Исключить функцию Ростех-
надзора в части согласования 
годовых планов развития 
горных работ

Решена частич-
но. Вместо 
исключения 
согласования 
годовых планов 
развития горных 
работ законода-
тельно закрепле-
ны полномочия 
по согласованию 
и по установле-
нию порядка 
согласования

3.3.5. Согласование технической проектной 
документации в отношении место-
рождений общераспространенных 
полезных ископаемых возложено 
на территориальные органы 
федерального органа управления 
государственным фондом недр, 
в то время как весь объем иных 
полномочий в отношении общерас-
пространенных полезных ископаемых 
закрепляется за органами государ-
ственной власти субъектов Россий-
ской Федерации

Передать полномочие по согла-
сованию технической проект-
ной документации в отношении 
общераспространенных 
полезных ископаемых органам 
государственной власти 
субъектов Российской  
Федерации

Решена частич-
но. Изменения 
внесены только 
в Закон Россий-
ской Федерации 
«О недрах», 
на подзаконном 
уровне
на настоящий 
момент необхо-
димые изменения 
не внесены

3.3.6. Отсутствует возможность упрощен-
ного перехода от лицензионного 
режима к безлицензионному по уве-
домительному принципу добычи

Предусмотреть процедуру упро-
щенного перехода пользовате-
лей недр, осуществляющих 
разведку и добычу

Не решена



216 3. Отраслевые вопросы исполнения контрольно-надзорных полномочий 

№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
общераспространенных полезных 
ископаемых для своих технологиче-
ских и производственных нужд 
пользователями недр в границах 
предоставленных им горных (геоло-
гических) отводов

общераспространенных 
полезных ископаемых для 
собственных технологических 
и производственных нужд в гра-
ницах предоставленных им 
горных (геологических) отводов

3.3.7. «Завышенные» требования к заявите-
лю в отношении документов, 
предоставляемых им для получения 
права пользования недрами

Исключить обязанность 
претендентов на пользование 
недрами (пользователей недр) 
предоставлять документы, 
находящиеся в распоряжении 
органов государственной власти 
или органов местного самоу-
правления, для получения права 
пользования недрами

Решена частично

3.3.8. Установление необоснованно 
завышенных сроков либо отсутствие 
сроков осуществления некоторых 
административных процедур 
предоставления права недропользова-
ния

Сократить некоторые сроки 
(сроки рассмотрения заявок 
на право пользования недрами; 
сроки подготовки условий 
пользования недрами; сроки 
информирования заявителя 
о принятых решениях; сроки 
оформления лицензии на поль-
зование недрами и др.); 
установить сроки (сроки 
рассмотрения Комиссией 
по внесению изменений, 
дополнений и переоформлению 
лицензий материалов для 
внесения изменений в лицен-
зию на пользование недрами, 
переоформления лицензии; 
сроки административных 
процедур рассмотрения заявок 
на получение права пользова-
ния недрами для целей строи-
тельства и эксплуатацииподзем-
ных сооружений, 
не связанных с добычей 
полезных ископаемых)

Не решена

4. Несовершенство правового регулирования обеспечения восстановления бездействующего 
(простаивающего) фонда скважин в промышленную эксплуатацию, обеспечения промыш-
ленной и экологической безопасности ликвидированных (консервированных) скважин

4.1. Законодательство Российской 
Федерации о недрах не регулирует 
вопросы обеспечения восстановления 
бездействующего фонда скважин, 

1. Инвентаризация фонда 
скважин на территории 
Российской Федерации, как 
на распределенном фонде недр,

Не решена



2173.1. Природоохранное регулирование

№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
его вовлечения в промышленную 
эксплуатацию, обеспечения промыш-
ленной и экологической безопасности 
ликвидированных (консервирован-
ных) скважин

так и на нераспределенном.
2. Формирование перечня 
(реестра) бездействующих 
(простаивающих) скважин, 
ежегодный мониторинг 
и актуализация перечня.
3. Определение правового 
статуса и условий эксплуатации 
фонда скважин, расположенных 
на предоставляемых в пользова-
ние участках недр. Обеспечение 
промышленной и экологической 
безопасности фонда скважин 
на лицензионном участке.
4. Обеспечение вовлечения 
пользователями недр скважин, 
бездействующих (простаиваю-
щих) в нарушение требований 
технического проекта, обеспе-
чение осуществления государ-
ственного контроля и надзора 
за выполнением требования 
по вовлечению бездействующе-
го (простаивающего) фонда 
скважин в эксплуатацию.
5. Льготное налогообложение 
пользователей недр, самостоя-
тельно либо с помощью 
привлеченных организаций 
обеспечивших ввод в эксплуата-
цию скважин из бездействую-
щего фонда

5. Несовершенство правового регулирования порядка предоставления земельных участков 
в целях недропользования

5.1. Отсутствие принятого Порядка 
подготовки, рассмотрения ходатайств 
и принятия решений об изъятии 
земельных участков, необходимых 
для ведения работ, связанных 
с пользованием недрами. Отсутствие 
приоритета недропользователя 
в правоотношениях между ним 
и правообладателем земельного 
участка

Принять Порядок подготовки, 
рассмотрения ходатайств 
и принятия решений об изъятии 
земельных участков, необходи-
мых для ведения работ, 
связанных с пользованием 
недрами.
Установить приоритет недро-
пользователя в правоотношени-
ях между ним и правообладате-
лем земельного участка

Решена  
частично.
Порядок принят, 
однако сфера 
егоприменения 
ограничена лишь 
предоставлением 
земельных 
участков для 
работ, связанных 
с пользованием 
недрами, 
являющихся
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№ 
п/п

Проблемы правового регулирова-
ния в сфере природопользования 

и охраны окружающей среды 
в 2012 году

Предлагаемое в 2012 году 
решение проблем

Актуальность 
решения 
проблем 

в 2013 году
работами для 
государственных 
и муниципаль-
ных нужд, 
в понимании ФЗ 
«О размещении 
заказов на по-
ставки товаров, 
выполнение 
работ, оказание 
услуг для 
государственных 
и муниципаль-
ных нужд»

3.2. обеспечение качества и безопасности пищевой продукции

В последние годы система нормативно-правового обеспечения государственного кон-
троля за пищевой продукцией в Российской Федерации получила существенное развитие, 
направленное на повышение эффективности мер государственного регулирования в целях 
предотвращения поступления и обращения на продовольственном рынке страны некаче-
ственных и опасных для жизни и здоровья людей пищевых продуктов.

Основными направлениями совершенствования законодательства в этой сфере явились 
унификация национальных требований по безопасности пищевой продукции и организа-
ции контроля за их соблюдением с международными требованиями и выполнение обяза-
тельств Российской Федерации по этим вопросам как члена Всемирной торговой органи-
зации (ВТО), Евразийского экономического сообщества (ЕврАзЭс) и стороны Таможенно-
го союза.

Вместе с тем действующая в Российской Федерации система нормативно-правового 
регулирования вопросов обеспечения безопасности пищевой продукции и практическая 
деятельность государственных органов, осуществляющих контрольно-надзорные функции 
в этой сфере, остаются недостаточно эффективными.

Следствием этого является поступление и обращение на продовольственном рынке 
страны значительных количеств некачественных и опасных пищевых продуктов, возник-
новение связанных с употреблением таких продуктов случаев массовых заболеваний 
и отравлений людей, многочисленные обращения граждан на нарушение их потребитель-
ских прав.

Исполнение государственных контрольно-надзорных функций за пищевой продукцией 
сопровождается также нарушениями прав хозяйствующих субъектов, осуществляющих 
деятельность в сфере производства и обращения пищевой продукции, избыточным, не всег-
да основанным на нормах законов, и неэффективным вмешательством органов государ-
ственного контроля (надзора) в предпринимательскую деятельность.



2193.2. Обеспечение качества и безопасности пищевой продукции

В этой связи представляется актуальным проведение анализа системы нормативно-
го-правового регулирования вопросов организации и проведения государственного кон-
троля (надзора) за качеством и безопасностью пищевой продукции Российской Федерации, 
выявление имеющихся проблем и определение мер, направленных на их преодоление.

3.2.1. анализ законодательства российской федерации,  
регламентирующего вопросы государственного контроля (надзора)  

за качеством и безопасностью пищевой продукции

1. Систему нормативно-правового регулирования в области обеспечения качества 
и безопасности пищевой продукции и организации государственного контроля (надзора) 
за соблюдением установленных обязательных требований к указанной продукции в Рос-
сийской Федерации составляют базовый Федеральный закон от 02.01.2000 № 29-ФЗ «О ка-
честве и безопасности пищевых продуктов», положения специальных федеральных зако-
нов 78), принятые в соответствии с законами нормативные правовые акты Правительства 
Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных 
в области санитарно-эпидемиологического благополучия населения, ветеринарии, техни-
ческого регулирования, а также уполномоченных в области ветеринарии органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации.

В Российской Федерации до настоящего времени продолжают также действовать и при-
меняться значительное число нормативных и инструктивно-методических документов 
СССР (санитарные, ветеринарные правила и нормы, инструкции и методические указания) 
по вопросам качества и безопасности пищевой продукции и контроля за их соблюдением, 
утвержденных структурными подразделениями Минздрава СССР и Минсельхоза СССР, 
большинство из которых не соответствует современным требованиям и не доступны для 
хозяйствующих субъектов, поскольку не опубликованы в установленном порядке.

С образованием Таможенного союза в рамках ЕврАзЭс на основании Соглашения Тамо-
женного союза по санитарным мерам и Соглашения Таможенного союза по ветеринарно-са-
нитарным мерам, ратифицированных федеральными законами, в Российской Федерации 
с 2010 г. действуют положения принятых Комиссией Таможенного союза решений от 18.07.2010 
№ 317 «О применении ветеринарно-санитарных мер в таможенном союзе» и от 17.08.2010 
№ 341 «О вопросах применения санитарных мер в таможенном союзе», которыми утвержде-
ны Единые санитарно-эпидемиологические и гигиенические требования, Единые ветеринар-
но-санитарные требования, единые перечни товаров, подлежащих соответственно государ-
ственному санитарно-эпидемиологическому надзору и государственному ветеринарному 
надзору, а также единые положения о порядке осуществления указанных надзоров.

Принятыми в 2011–2013 годах базовым (горизонтальным) техническим регламентом 
Таможенного союза «О безопасности пищевой продукции» (ТР ТС 021/2011) и специаль-
ными (вертикальными) техническими регламентами Таможенного союза 79) установлены 

78 Федеральные законы от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии 
населения», от 14.05.1993 № 4979–1 «О ветеринарии», от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом ре-
гулировании», федеральные законы от 12.06.2008 № 88-ФЗ «Технический регламент на молоко и мо-
лочную продукцию», от 24.06.2008 № 90-ФЗ «Технический регламент на масложировую продукцию», 
от 27.10.2008 № 178-ФЗ «Технический регламент на соковую продукцию из фруктов и овощей».
79 Технические регламенты Таможенного союза «О безопасности зерна» (ТР ТС 015/2011), «Пище-
вая продукция в части ее маркировки» (ТР ТС 022/2011), «Технический регламент на соковую 
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требования безопасности к пищевой продукции и ее отдельным видам, процессам, связан-
ным с производством, транспортированием, хранением, реализацией и уничтожением пи-
щевой продукции, а также порядок ее идентификации и оценки соответствия на территории 
Таможенного союза.

Следует отметить, что в соответствии с Соглашением «О единых принципах и прави-
лах технического регулирования в Республике Беларусь, Республике Казахстан и Россий-
ской Федерации» предусмотрено, что государственный контроль (надзор) за соблюдением 
требований технических регламентов Таможенного союза осуществляется в порядке, уста-
новленном законодательством каждой Стороны (статья 10).

Система государственного контроля (надзора) за пищевой продукцией в Российской 
Федерации установлена Федеральным законом «О качестве и безопасности пищевых про-
дуктов», согласно статьи 13 которого государственный надзор в области обеспечения ка-
чества и безопасности пищевых продуктов возложен на федеральные органы исполнитель-
ной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномо-
ченные на осуществление соответственно федерального государственного 
санитарно-эпидемиологического надзора, федерального государственного ветеринарного 
надзора, регионального государственного ветеринарного надзора, согласно их компетенции 
в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

В осуществлении государственного надзора в области обеспечения качества и безопас-
ности пищевых продуктов участвует также федеральный орган исполнительной власти, 
уполномоченный в области таможенного контроля.

Принятым во исполнение указанного закона постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 21.12.2000 № 987 «О государственном надзоре в области обеспечения 
качества и безопасности пищевых продуктов» определены государственные органы, упол-
номоченные на осуществление государственного надзора, сфера их компетенции и утверж-
дено Положение, устанавливающее порядок осуществления государственного надзора.

В соответствии с названным постановлением государственный надзор в области обеспе-
чения качества и безопасности пищевых продуктов в Российской Федерации возложен на:

а) федеральные органы исполнительной власти, уполномоченные в пределах своей 
компетенции осуществлять федеральный государственный санитарно-эпидемиологиче-
ский надзор за соответствием санитарно-эпидемиологическим и гигиеническим требова-
ниям качества и безопасности пищевых продуктов, материалов и изделий, контактирующих 
с пищевыми продуктами, условий их разработки, подготовки к производству, изготовления, 
хранения, транспортировки, реализации и употребления (использования), а также условий 
утилизации или уничтожения некачественной, опасной продукции;

б) федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, уполномоченные в пределах своей компетенции осу-
ществлять соответственно федеральный государственный ветеринарный надзор и регио-
нальный государственный ветеринарный надзор за соответствием ветеринарным 

продукцию из фруктов и овощей» (ТР ТС 023/2011), «Технический регламент на масложировую 
продукцию» (ТР ТС 024/2011), «О безопасности отдельных видов специализированной пищевой 
продукции, в том числе диетического лечебного и диетического профилактического питания» (ТР ТС 
027/2012), «Требования безопасности пищевых добавок, ароматизаторов и технологических вспомо-
гательных средств» (ТР ТС 029/2012), «О безопасности молока и молочной продукции» (ТР ТС 
033/2013) и «О безопасности мяса и мясной продукции» (ТР ТС 034/2013).
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(ветеринарно-санитарным) требованиям безопасности пищевых продуктов животного про-
исхождения (мяса и мясопродуктов, молока и молокопродуктов сырых, яиц и продуктов их 
первичной переработки, рыбы и морепродуктов, меда и продуктов пчеловодства), условий 
их заготовки, подготовки к производству, изготовления, хранения, транспортировки и по-
ставок, безопасности пищевых продуктов животного и растительного происхождения не-
промышленного изготовления и условий их реализации на розничных рынках, а также 
условий утилизации некачественных, опасных пищевых продуктов животного происхож-
дения, в том числе их использования на корм животных.

Федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный в области таможенного 
дела, участвует в осуществлении государственного надзора в области обеспечения качества 
и безопасности пищевых продуктов при ввозе (вывозе) такой продукции в специализиро-
ванных пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации.

В соответствии с Положением, утвержденным указанным постановлением Правитель-
ства Российской Федерации, государственный надзор в области обеспечения качества и без-
опасности пищевых продуктов включает в себя:

 – организацию и проведение проверок соблюдения юридическими лицами, индиви-
дуальными предпринимателями и гражданами требований международных договоров Рос-
сийской Федерации, законодательства Российской Федерации в области обеспечения са-
нитарно-эпидемиологического благополучия населения, ветеринарии, качества и безопас-
ности пищевых продуктов, технического регулирования и защиты прав потребителей;

 – установление причин и условий возникновения болезней людей и животных;
 – пресечение нарушений законодательства Российской Федерации в области обеспе-

чения качества и безопасности пищевой продукции и применение мер административного 
воздействия к лицам, допустившим такие правонарушения.

К отношениям, связанным с осуществлением государственного надзора в области обе-
спечения качества и безопасности пищевых продуктов, организацией и проведением про-
верок хозяйствующих субъектов, чья деятельность связана в производством и оборотом 
указанной продукции, применяются положения Федерального закона от 26.12.2008 № 294-
ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осущест-
влении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».

Таким образом, в Российской Федерации законодательно установлена и актами 
Правительства Российской Федерации регламентирована система государственного 
надзора в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов, предус-
матривающая его осуществление различными уполномоченными государственными 
органами исполнительной власти в рамках осуществляемых этими органами кон-
трольно-надзорных функций в сфере санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения, ветеринарии и таможенного дела.

Дальнейшее развитие и совершенствование законодательства Российской Федерации 
направлено на гармонизацию положений Федерального закона от 27.12.2002 № 184-ФЗ 
«О техническом регулировании», определяющих порядок организации государственного 
контроля (надзора) за соблюдением требований технических регламентов, с требованиями 
к организации и проведения проверок хозяйствующих субъектов Федерального закона 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля», что позволит исключить негативную практику применения противоречивых норм 
указанных законов. В целях устранения имеющихся противоречий во исполнение 
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поручения Правительства Российской Федерации осуществляется подготовка проекта фе-
дерального закона, предусматривающего внесение соответствующих изменений в феде-
ральный закон от 27.12.2002 № 184-ФЗ, а также проекта федерального закона, согласно 
которому Федеральный закон от 02.01.2000 № 29-ФЗ «О качестве и безопасности пищевых 
продуктов» дополняется положениями, регламентирующими в соответствии с техническим 
регламентом Таможенного союза «О безопасности пищевой продукции» новые процедуры 
государственного регулирования в области качества и безопасности пищевой продукции.

2. В целях реализации обязательств Российской Федерации при ее вступлении в ВТО 
и присоединении к Соглашению по техническим барьерам в торговле (ТБТ) и Соглашению 
по санитарным и фитосанитарным мерам (СФС) в соответствии с Указом Президента Рос-
сийской Федерации 80 и принятым в его исполнение постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 14.12.2009 № 1009 были уточнены и разграничены сферы ведения 
Роспотребнадзора и Россельхознадзора в области государственного надзора за санитар-
но-эпидемиологической и ветеринарно-санитарной безопасностью пищевой продукции.

Предмет государственного надзора в области качества и безопасности пищевых про-
дуктов, осуществляемого Россельхознадзором, был ограничен вопросами соблюдения ве-
теринарно-санитарных требований безопасности продовольственного сырья животного 
происхождения, не подвергшегося промышленной или тепловой обработке (мяса, мясных 
и других продуктов убоя (промысла) животных, продуктов их первичной переработки, 
молока и сливок сырых, продукции пчеловодства, яиц и яйцепродуктов), процессов заго-
товки, первичной обработки, хранения, транспортировки и поставки этой продукции.

Однако Минсельхозом России и Россельхознадзором содержащееся в указанном по-
становлении Правительства Российской Федерации поручение о приведении ведомствен-
ных актов, регламентирующих организацию государственного надзора за пищевой продук-
цией при осуществлении государственного ветеринарного надзора, в соответствие с уста-
новленной компетенцией не было выполнено.

Следствием этого является дублирование органами ветеринарного надзора функций 
органов санитарно-эпидемиологического надзора, проведение должностными лицами ве-
теринарной службы проверок соблюдения юридическими лицами, индивидуальными пред-
принимателями не только ветеринарных, но и санитарно-эпидемиологических и гигиени-
ческих требований в отношении, как сырья животного происхождения, так и изготовленной 
из него пищевой продукции, а также условий ее производства, транспортировки, хранения, 
оптовой и розничной торговли, общественного питания, утилизации и уничтожения.

Данное положение усугубляется несовершенством ветеринарного законодательства 
Российской Федерации в целом.

В течение многих лет остается незавершенной работа по подготовке нового федераль-
ного закона «О ветеринарии», который должен заменить действующий без существенных 
изменений более 20 лет Закон Российской Федерации от 14 мая 1993 г. № 4979–1»О вете-
ринарии». Не пересмотрены многие устаревшие (принятые более 25 лет управлением ве-
теринарии Минсельхоза СССР и неопубликованные в установленном порядке) норматив-
ные и методические документы, регламентирующие вопросы ветеринарно-санитарной 
экспертизы пищевой продукции, организации и проведения мероприятий по контролю при 
осуществлении государственного ветеринарного надзора, разграничения сфер ведения 

80 Указ Президента Российской Федерации от 12.05.2008 № 724 «Вопросы системы и структуры 
федеральных органов исполнительной власти».
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Россельхознадзора и органов ветеринарного надзора субъектов Российской Федерации. 
Отсутствуют собственно ветеринарные и ветеринарно-санитарные требования в отноше-
нии пищевой продукции животного происхождения.

Такое положение создает серьезный административный барьер в предпринима-
тельской деятельности и нарушает систему мер как по защите жизни и здоровья 
людей, так и по защите прав хозяйствующих субъектов, действующих на рынке пи-
щевой продукции, при осуществлении в отношении них контрольно-надзорных функ-
ций со стороны государства, а также создает препятствия на пути свободного обра-
щения пищевой продукции на территории страны.

3.2.2. анализ нормативно-правового регулирования и порядка осуществления 
в российской федерации других видов контроля, осуществляемых в отношении 

пищевой продукции

Помимо государственного надзора в области обеспечения качества и безопасности 
пищевых продуктов, контроль за пищевой продукцией осуществляется посредством:

 – подтверждения соответствия изготовленной продукции установленным требова-
ниям путем оформления ее производителем (поставщиком, импортером) декларации соот-
ветствия на этапе выпуска изготовленной продукции в обращение на рынке;

 – государственной регистрации Роспотребнадзором отдельных видов новых, специ-
ализированных, изготовленных с использованием генно-модифицированных организмов 
пищевых продуктов и пищевых добавок на этапе разработки и постановки такой продукции 
на производство;

 – проведения ветеринарными органами ветеринарно-санитарной экспертизы, вете-
ринарной сертификации не переработанной пищевой продукции животного происхождения 
на этапах ее заготовки и первичной обработки;

 – получения разрешений Россельхознадзора на экспорт и импорт такой продукции 
на этапе заключения контрактов на поставку продукции;

 – регистрации российских предприятий, экспортирующих произведенную продук-
цию животного происхождения, на этапе подготовки к заключению контрактов на постав-
ку такой продукции.

1. В настоящем разделе представляется целесообразным остановиться на анализе 
наиболее массовых видов мероприятий по контролю, осуществляемых как органами госу-
дарственного ветеринарного надзора, так и подведомственными им организациями — ве-
теринарно-санитарной экспертизе и ветеринарной сертификации пищевой продукции жи-
вотного происхождения.

Проведение ветеринарно-санитарной экспертизы мяса, молока, яиц и другой продук-
ции животного происхождения, предназначенной для реализации населению в сыром 
виде или для последующей переработки и изготовления конечных пищевых продуктов, 
регламентировано ветеринарным законодательством Российской Федерации, техниче-
скими регламентами Таможенного союза и является обоснованной и единственной фор-
мой оценки ветеринарной (ветеринарно-санитарной) безопасности сырья животного 
происхождения.

Вместе с тем, понятие «ветеринарная сертификация», а также процедуры подтвержде-
ния ветеринарной и ветеринарно-санитарной безопасности пищевой продукции 
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посредством ветеринарной сертификации с использованием результатов ветеринарно-са-
нитарной экспертизы законодательно не закреплены.

Первым документом, установившим формы ветеринарных документов, стала Инструк-
ция о порядке выдачи ветеринарных сопроводительных документов на подконтрольные 
ветеринарному надзору грузы, утвержденная Первым заместителем Министра сельского 
хозяйства и продовольствия Российской Федерации от 12.04.1997 № 13–7–2/871. Правовое 
основание для утверждения данной инструкции отсутствовало.

В дальнейшем на основе указанной Инструкции был издан приказ Минсельхоза России 
от 16.11.2006 № 422 «Об утверждении Правил организации работы по выдаче ветеринар-
ных сопроводительных документов» при отсутствии полномочий Федеральной службы 
по ветеринарному и фитосанитарному надзору, ее территориальных органов и государ-
ственных органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в сфере вете-
ринарии по выдаче ветеринарных документов.

Функция Россельхознадзора по выдаче ветеринарных, карантинных, фитосанитарных 
и иных разрешений (сертификатов) и свидетельств на поднадзорные грузы при их пере-
возках была установлена постановлением Правительства Российской Федерации 
от 08.04.2004 № 201 «Вопросы Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарно-
му надзору».

В отношении деятельности субъектов Российской Федерации аналогичное постановле-
ние Правительства Российской Федерации не было принято, так как к полномочиям, пере-
данным для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федера-
ции, относятся только:

1) установление ограничительных мероприятий (карантина) на территории субъекта 
Российской Федерации;

2) отмена ограничительных мероприятий (карантина) на территории субъекта (Статья 
3.1 Закона Российской Федерации «О ветеринарии»).

Приказ Минсельхоза России от от 16.11.2006 № 422 «Об утверждении Правил органи-
зации работы по выдаче ветеринарных сопроводительных документов» установил широкий 
перечень грузов, подлежащих обязательному сопровождению ветеринарными документа-
ми, в том числе пищевой продукции, подвергнутой промышленной переработке.

Ветеринарными органами посредством ветеринарной сертификации подтверждается 
отсутствие болезней животных, от которых получено продовольственное сырье, эпизооти-
ческое благополучие территорий его происхождения, а также безопасность в ветеринар-
но-санитарном отношении пищевого сырья (отсутствие в нем превышающих нормы остат-
ков лекарственных средств, стимуляторов роста, пестицидов и других химических веществ 
и препаратов, используемых при выращивании (разведении) наземных и водных животных).

Однако в системе государственного регулирования в сфере производства и обращения 
пищевой продукции животного происхождения в Российской Федерации серьезной про-
блемой является проведение ветеринарными органами ветеринарной сертификация 
не только сырья животного происхождения, но и каждой партии пищевых продуктов, из-
готовленных путем переработки уже сертифицированного сырья.

Масштабность ветеринарной сертификации изготовленных пищевых продуктов и свя-
занные с ее проведением высокие издержки хозяйствующих субъектов, обусловленные 
обязательностью ее проведения, запрещением оборота пищевых продуктов, не имеющих 
ветеринарных сертификатов, при отсутствии реальной эффективности этих мероприятий 
по контролю обуславливает необходимость анализа правовых оснований 
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и целесообразности осуществления сертификационных функций ветеринарных органов 
с точки зрения защиты жизни и здоровья людей от некачественной и опасной пищевой 
продукции.

Процедуры получения ветеринарного сертификата проводятся после того, как изгото-
вителем конечной продукции подтверждена ее безопасность в целом, включая безопасность 
в ветеринарном отношении сырья, из которого такая продукция изготовлена, оформлена 
декларация о соответствии и изготовленная продукция выпущена в свободное обращение 
на рынке. В дальнейшем ветеринарные сертификаты выдаются также на всех этапах ее 
последующего обращения (при транспортировке, хранении и реализации) продукции 
на территории страны.

При осуществлении ветеринарной сертификации готовой продукции, в отличие от сер-
тификации не переработанной продукции, ветеринарно-санитарная экспертиза (обследо-
вание, лабораторные исследования) продукции в подавляющем большинстве случаев 
не проводятся, а ветеринарный сертификат выдается на основании ветеринарных сопро-
водительных документов, выданных на этапе убоя животных, заготовки и первичной об-
работки сырья животного происхождения (разделки, охлаждения, замораживания).

Необходимо отметить, что ветеринарная сертификация готовых пищевых продуктов 
животного происхождения, изготовленных и находящихся в обращении на территории 
страны, не направлена на подтверждение их безопасности в ветеринарном отношении, 
а выполняет информационную функцию.

Ветеринарный сертификат на готовую продукцию дублирует сведения оформленной 
ее изготовителем декларации о соответствии продукции установленным требованиям, 
в том числе соответствии сырья животного происхождения, из которого изготовлена пи-
щевая продукция, ветеринарно-санитарным требованиям, и поэтому имеет значение толь-
ко для должностных лиц ветеринарных органов, которыми при проведении проверок хо-
зяйствующих субъектов фактически контролируется не соответствие продукции установ-
ленным требованиям, а наличие на нее ветеринарных сертификатов.

Аргументация Россельхознадзора по поводу того, что ветеринарная сертификация го-
товой пищевой продукции животного происхождения является единственным действенным 
механизмом соблюдения принципа «прослеживаемости» в контроле за такой продукцией 
на всех этапах ее обращения «от поля до тарелки», не выдерживает критики, поскольку 
соблюдение указанного принципа обеспечивается иными механизмами — системой обя-
зательного подтверждения соответствия продукции установленным требованиям безопас-
ности, системой государственного санитарно-эпидемиологического надзора за выполне-
нием этих требований, а также сопровождением продукции на каждом этапе ее оборота 
и перемещения товарно-сопроводительной документацией и маркировкой, содержащей 
сведения о месте происхождения товара, его производителе, поставщике, подтверждении 
его соответствия обязательным установленным требованиям.

В этой связи необходимость ветеринарной сертификации изготовленной и нахо-
дящейся в обращении на территории страны пищевой продукции животного проис-
хождения вызывает сомнение в силу отсутствия ее практического значения, пред-
ставляется избыточной и неэффективной мерой государственного регулирования 
хозяйственной деятельности в целях защиты жизни и здоровья человека, предотвра-
щения распространения заразных болезней животных.

2. Анализ документов, принятых в Таможенном союзе, свидетельствует, что в соот-
ветствии с Положением о едином порядке осуществления ветеринарного контроля 
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на таможенной границе Таможенного союза и на таможенной территории Таможенного 
союза и Единым перечнем товаров, подлежащих ветеринарному контролю (надзору), 
утвержденными решением Комиссии Таможенного союза «О применении ветеринарно-са-
нитарных мер в таможенном союзе», ветеринарными сертификатами должны сопрово-
ждаться подконтрольные ветеринарным органам товары при их ввозе, вывозе и транзитном 
перемещении по территории Таможенного союза, а также при перемещении в пределах 
Таможенного союза с территории одной Стороны на территорию другой Стороны, а пред-
метом проверок ветеринарными органами изготовленных из сырья животного происхож-
дения пищевых продуктов является исключительно оценка эпизоотического состояния 
административных территорий мест производства этих товаров (отсутствие или наличие 
на этих территориях заразных болезней животных, в том числе болезней, общих для чело-
века и животных).

Указанный порядок ветеринарной сертификации пищевой продукции, изготовленной 
из сырья животного происхождения, закреплен также в технических регламентах Тамо-
женного союза «О безопасности пищевой продукции», «О безопасности молока и молочной 
продукции» и «О безопасности мяса и мясной продукции».

Следовательно, перечисленные международные документы устанавливают поря-
док ветеринарного контроля (надзора) и ветеринарной сертификации изготовленных 
из сырья животного происхождения пищевых продуктов, который применяется в от-
ношении указанной продукции:

 – при ее ввозе, вывозе, транзитном перемещении по территории Таможенного 
союза, а также перемещении между сторонами Таможенного союза;

 – в части оценки эпизоотического состояния административных территорий 
мест производства этой продукции и подтверждения посредством ветеринарной сер-
тификации ветеринарного благополучия мест ее происхождения.

Исходя из этого, установление порядка ветеринарного контроля и ветеринарной сер-
тификации пищевой продукции, изготовленной из сырья животного происхождения, про-
изведенной и находящейся в обращении на территории каждой из сторон Таможенного 
союза, регламентируется законодательством сторон Таможенного союза.

3. Анализ законодательства Российской Федерации свидетельствует об отсутствии в За-
коне Российской Федерации «О ветеринарии» и Федеральном законе «О качестве и безопас-
ности пищевых продуктов» требований, налагающих на хозяйствующие субъекты, осущест-
вляющие деятельность по переработке сырья животного происхождения и изготовлению 
из него конечных пищевых продуктов, транспортировке, хранению и реализации такой про-
дукции на территории Российской Федерации, обязанности по ее обязательной ветеринарной 
сертификации посредством получения в ветеринарных органах и сопровождении каждой 
партии такой продукции при ее обращении внутри страны ветеринарными сопроводитель-
ными документами (ветеринарными справками, ветеринарными сертификатами).

Положением о Минсельхозе России, утвержденным постановлением Правительства 
Российской Федерации от 12.06.2008 № 450, указанное министерство, как орган норматив-
но-правового регулирования в сфере ветеринарии, не наделено полномочиями по утверж-
дению порядка выдачи ветеринарных сопроводительных документов на пищевую продук-
цию животного происхождения и типовых форм этих документов, а Положением о Рос-
сельхознадзоре, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации 
от 30.06.2004 № 327, указанная служба не уполномочена выдавать такие документы. Также, 
в переданных субъектам Российской Федерации полномочиях в области ветеринарии 
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не предусмотрено оформление ветеринарных сопроводительных документов, в том числе 
на продукцию, подвергнутую промышленной переработке.

Таким образом, перечисленные базовые нормативные правовые акты не устанав-
ливают требования, служащие правовым основанием для выдачи органами государ-
ственного ветеринарного надзора ветеринарных сертификатов, ветеринарных справок, 
сопровождающих каждую партию изготовленных на территории Российской Федерации 
и находящихся в обороте внутри страны пищевых продуктов животного происхождения.

4. Федеральной антимонопольной службой России было обращено внимание на на-
рушения антимонопольного законодательства при осуществлении государственного вете-
ринарного надзора в отношении пищевой продукции.

Руководствуясь положениями статьи 15 Федерального закона «О защите конкуренции», 
антимонопольным органом 81 Минсельхоз России был признан нарушившим антимоно-
польные требования в связи с бездействием по приведению ведомственных актов в отно-
шении объектов ветеринарного надзора в соответствие с постановлением Правительства 
Российской Федерации от 14.12.2009 № 1009, в том числе не соответствующего указанно-
му постановлению приказа Минсельхоза России от 16.11.2006 № 422 «Об утверждении 
правил организации работы по выдаче ветеринарных сопроводительных документов» 82.

Минсельхозом России указанное решение антимонопольного органа было обжаловано 
в суде на том основании, что, по мнению Минсельхоза России, постановление Правитель-
ства Российской Федерации от 14.12.2009 № 1009 вступило в противоречие с Соглашени-
ем Таможенного союза по ветеринарно-санитарным мерам и другими документами Тамо-
женного союза, согласно требований которых, пищевая продукция вне зависимости от того, 
подвергнута она промышленной переработке или нет, подлежит государственному ветери-
нарному контролю (надзору) и на этом основании указанное постановление Правительства 
Российской Федерации должно быть приведено в соответствие с документами Таможен-
ного союза, имеющими большую юридическую силу.

Отказывая в удовлетворении требований Минсельхоза России о признании недействи-
тельными решения и предписания ФАС России, суды первой и апелляционной инстанций) 
указали следующее83.

Бездействие Минсельхоза России по внесению изменений в ведомственные акты в со-
ответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 14.12.2009 № 1009 
приводит к предъявлению со стороны ветеринарных органов и организаций требований 
к хозяйствующим субъектам по обязательному оформлению (получению) ветеринарных 
сопроводительных документов на все виды пищевой продукции животного происхождения, 
включая и переработанную продукцию, и в этой связи приводит и (или) может привести 
к введению ограничения в отношении свободного перемещения продукции на территории 
Российской Федерации.

Не согласился суд и с аргументами Минсельхоза России, отметив, что документы 
Таможенного союза распространяются на отношения, возникающие при перемещении 

81 Решение ФАС России от 05.05.2012 по делу № 1 15/20–12.
82 Установившим, что на все виды продукции животного происхождения хозяйствующим субъектам 
необходимо получать ветеринарные сопроводительные документы (ветеринарные сертификаты, 
справки).
83 Решение Девятого арбитражного апелляционного суда от 18.03.2013 № 09АП-1244/2013-АК по 
делу № А40-103196/12-122-526.
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(перевозке) подконтрольных товаров на таможенной границе Таможенного союза 
и на таможенной территории Таможенного союза. При этом ветеринарный контроль 
в отношении готовых пищевых продуктов, содержащих компоненты животного проис-
хождения, ограничен только вопросами подтверждения эпизоотического благополучия 
продукции. Это означает, что при решении вопроса о выдаче ветеринарных сопроводи-
тельных документов 84 уполномоченный орган исполнительный власти (Россельхознад-
зор) подтверждает только факт того, что продукция изготовлена из сырья, безопасного 
в ветеринарном отношении и выходит из территории, благополучной по особо опасным 
болезням животных.

Указанные положения не распространяются на вопросы обеспечения контроля за без-
опасностью пищевой продукции в целом. К компетенции органов ветеринарного надзора 
в соответствии с документами Таможенного союза отнесен контроль за ветеринарной без-
опасностью продовольственного сырья животного происхождения, не подвергшегося про-
мышленной или тепловой обработке, что соответствует компетенции Минсельхоза России 
и Россельхознадзора, установленной постановлением от 14.12.2009 № 1009.

Судом также было отмечено, что документы Таможенного союза не затрагивают во-
просы осуществления государственного ветеринарного контроля (надзора) за подконтроль-
ными товарами, обращаемыми в пределах территории одной Стороны Таможенного союза, 
порядок которого регламентируется законодательством каждой из Сторон.

Таким образом, в результате судебного рассмотрения был подтвержден вывод 
о неправомерности осуществления органами Россельхознадзора контрольно-надзор-
ных полномочий в отношении продовольственного сырья животного происхождения, 
подвергшегося промышленной или тепловой обработке.

3.2.3. анализ российского и международного законодательства в области контроля 
за безопасностью рыбы, рыбной и иной продукции из водных биоресурсов

1. Основными международными документами в сфере защиты здоровья потребите-
лей и обеспечения добросовестной торговли пищевыми продуктами являются руководства 
и стандарты по безопасности пищевой продукции и контролю за указанной продукцией 
Комиссии ФАО/ВОЗ CodexAlimentarius, Санитарный кодекс наземных животных и Вете-
ринарно-санитарный кодекс здоровья водных животных Международного эпизоотическо-
го бюро, содержащие положения по обеспечению безопасного для здоровья людей произ-
водства пищевой продукции животного происхождения и организации официального кон-
троля за этой продукцией.

Следует указать, что перечисленные документы имеют справочный и рекомендатель-
ный характер для участников этих международных организаций.

В этой связи особое внимание заслуживает сравнение системы организации контроля 
за безопасностью рыбы, рыбной и иной продукции из водных биоресурсов, осуществляе-
мой в Российской Федерации с рекомендациями Ветеринарно-санитарного кодекса здоро-
вья водных животных (далее — Кодекс) по этим вопросам.

Согласно определению «международного сертификата здоровья животных», содержа-
щемуся в Кодексе, этим термином обозначается документ «выданный членом персонала 

84 Ветеринарный сертификат — форма № 4, утвержденная решением Комиссии Таможенного союза 
от 18.06.2010 № 317.
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компетентного органа экспортирующей страны, удостоверяющий состояние здоровья во-
дных животных, и декларирующий, что водные животные происходят из источника, под-
вергающегося официальному надзору в соответствии с процедурами, описанными в Руко-
водстве по водным животным».

Под «официальным надзором» понимается «систематизированная серия исследований 
в данной популяции водных животных для обнаружения возникновения болезни в целях 
контроля, которые могут включать «тестирование образцов, отобранных в популяции». Об-
ращает на себя внимание, что такие процедуры не определяются в качестве обязательных.

Более того, в Кодексе указывается, что «было бы непрактичным пытаться разработать 
систему надзора для всех известных болезней водных животных, в отношении которых 
в данной стране имеются восприимчивые виды», что предполагает допустимость осущест-
вления различных национальных режимов регулирования контроля при условии соблюде-
ния его базовых принципов.

В целях обеспечения безопасности рыбной продукции в международной торговле за-
дачей тестирования водных животных (проведения их лабораторных исследований) при 
оформлении международного сертификата здоровья является выявление возбудителей бо-
лезней, а не определение соответствия продукции микробиологическим, химическим и са-
нитарно-эпидемиологическим показателям.

Таким образом, Кодекс допускает отказ от лабораторных исследований каждой 
партии уловов водных биологических ресурсов и производимой из них продукции 
на основании заключения (справки) компетентного органа об эпизоотическом благополу-
чии района промысла.

На необязательность контроля путем проведения лабораторных исследований конечной 
пищевой продукции указывается и в документах Комиссии CodexAlimentarius, в частности 
в Руководстве «Системы контроля и сертификации импорта и экспорта пищевых продук-
тов» (СAC/GL20–1995).

В зависимости от конкретных обстоятельств «сертификация пищевых продуктов может 
быть основана на различных контрольных мероприятиях, в число которых могут входить 
непрерывный операционный контроль, проведение аудита систем обеспечения качества 
и инспекция конечной продукции».

Одним из принципов контроля и сертификации импорта и экспорта пищевых продук-
тов, установленных Комиссией CodexAlimentarius, является принцип экономической эф-
фективности, заключающийся в том, что «при выборе систем контроля и сертификации 
необходимо учитывать издержки для потребителей и затраты денежных средств и времени, 
которые лягут на пищевую промышленность и государство».

Следовательно, в международных документах в области обеспечения безопасности 
пищевой продукции в целях защиты здоровья потребителей и обеспечения добросо-
вестности торговли пищевыми продуктами отсутствуют указания на:

 – обязательность сопровождения уловов водных биоресурсов и производимой 
из них продукции документом, которые именуется «ветеринарным сертификатом», 
и выдается исключительно «органом ветеринарного контроля и надзора»;

 – необходимость обязательного контроля каждой партии рыбы, рыбной и иной 
продукции из водных биоресурсов, осуществляемого в форме лабораторных исследо-
ваний (тестирование образцов популяции или инспекции конечной продукции).

2. Законодательством Европейского союза (регламенты ЕС от 29.04.2004 № 852/2004, 
№ 853/2004 и № 854/2004 по гигиене пищевых продуктов, гигиене пищевой продукции 
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животного происхождения, а также правилам организации официального контроля над про-
дукцией животного происхождения, предназначенной для потребления человеком в пищу) 
не предусматривается осуществление ветеринарного контроля и надзора в отношении ка-
ждой партии рыбной продукции, произведенной из уловов водных биологических ресурсов.

При этом в ЕС установлены различные режимы сертификации и контроля для евро-
пейских рыбаков и для иностранных рыбаков и рыбоводов.

В частности, при оформлении уловов водных биологических ресурсов, добытых в ис-
ключительных экономических зонах стран — членов ЕС, не используется документ, ана-
логичный выдаваемому Россельхознадзором и ветеринарными службами субъектов Рос-
сийской Федерации ветеринарному сертификату. Ветеринарный контроль и надзор приме-
няется только в отношении импортной рыбной продукции.

В соответствии с регламентом ЕС № 854/2004 «когда рыбная продукция поступает 
непосредственно с рыболовного судна или морозильного судна, документ, подписанный 
капитаном, может заменить документ, необходимый согласно статье 14» (п.3 ст. 15 «Специ-
альные положения для рыбной продукции»). «Документ, удовлетворяющий требованиям, 
изложенным в Приложении VI, сопровождает партии продукции животного происхожде-
ния, когда они импортируются в Сообщество» (п. 1 ст. 14 «Документы»). Согласно Прило-
жению VI «Требования сертификатов, сопровождающих импорт», «в отношении рыбопе-
рерабатывающего судна, компетентный орган может уполномочивать капитана или другое 
лицо командного состава подписывать сертификат» (п.1 Приложения VI).

При организации государственного надзора в области безопасности рыбы и рыбной 
продукции в Российской Федерации базовые понятия, принципы и процедуры, предусмо-
тренные документами ФАО/ВОЗ и МЭБ, применяются в искаженной трактовке, что дало 
основания Минсельхозу России и Россельхознадзору создать систему контроля и ветери-
нарной сертификации продукции, произведенной из уловов водных биологических ресур-
сов, добытых при осуществлении промышленного и прибрежного рыболовства, с реали-
зацией которой связаны многочисленные административные барьеры в предприниматель-
стве и высокие коррупциогенные риски.

Органы Россельхознадзора проводят лабораторные исследования образов, отобранных 
от каждой партии рыбы и продукции из водных биоресурсов, несмотря на отсутствие в по-
пуляции водных биологических ресурсов в районах их добычи возбудителей болезней, 
перечисленных в списке МЭБ. При этом вопреки требованиям Кодекса происходит задерж-
ка партий продукции и воспрепятствование их оформления.

3. При экспорте рыбной продукции из Российской Федерации в страны ЕС, КНР 
и Республику Корея в обязательном порядке оформляется два вида ветеринарных серти-
фикатов: ветеринарный сертификат по форме 5i в соответствии с приказом Минсельхоза 
России от 16.11.2006 № 422 и гигиенический сертификат международного образца.

Ветеринарный сертификат по форме 5i выдается органами Россельхознадзора при экс-
порте рыбы и рыбной продукции во всех случаях и представляет собой документ, который 
подтверж–дает и характеризует территориальное и видовое происхождение груза, эпизо-
отическое состояние места его выхода, ветеринарно-санитарное состояние груза и позво-
ляет идентифицировать груз.

Гигиенический сертификат (сертификат здоровья, HEALTHSERTIFICATE) подтвержда-
ет, что продукция произведена на предприятии, зарегистрированном Россельхознадзором; 
отгружена, обработана, упакована, подготовлена, переработана, заморожена и хранилась 
в соответствии с гигиеническими требованиями под контролем компетентного органа, 
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проверена Россельхознадзором и не содержит вредных или иных инородных веществ в со-
ответствии с требованиями страны импортера, соответствует ветеринарно-санитарным 
требованиям и пригодна для потребления людьми.

Выдавая заявителю ветеринарный сертификат 5i и сертификат здоровья, ветеринарные 
органы тем самым подтверждают, что пищевые продукты, системы контроля качества пи-
щевых продуктов на предприятии соответствуют предъявляемым страной импортера тре-
бованиям и отсутствуют риски, связанные с возможностью поставки недоброкачественной 
продукции.

Особое внимание следует обратить на то, что речь идет о сертификации индивидуаль-
но обособленного груза. В частности, в сертификате здоровья указываются: наименование 
продукции; вид упаковки; количество мест; вес нетто всего груза; условия хранения (со-
блюдение температурного режима); судно и предприятие — производитель продукции; 
судно перевозчик; район промысла; место доставки и компания получатель груза.

Исходя из обычаев международной торговли, в процессе исполнения условий догово-
ров поставки, возникают случаи, когда в ранее выданный сертификат необходимо внести 
изменения, либо взамен оформленного ранее сертификата получить один или несколько 
новых. Это связано, прежде всего, с тем, что с момента заключения договора и до момента 
его исполнения, сторонами договора купли-продажи уточняются получатели груза (при 
этом их может быть один или несколько). С точки зрения гражданского законодательства 
Российской Федерации, международных норм, обычаев торгового оборота, такое допусти-
мо и не противоречит закону.

Проблем с внесением изменений в ранее выданный сертификат или получение несколь-
ких новых сертификатов взамен одного, ранее выданного, не возникает, если судно нахо-
дится в российском порту.

В случае же нахождения судна в пути или в месте ожидания в порту выгрузки, внести 
изменения в ранее выданные сертификаты либо оформить новые сертификаты взамен ранее 
выданных не представляется возможным, поскольку органы Россельхознадзора на местах 
отказывается исполнять указанную процедуру. Это создает затруднения в оформлении про-
дукции, выгодные иностранным покупателям российской продукции, и российские пред-
приятия лишаются возможности изменить покупателя продукции. Осуществляемый орга-
нами Россельхознадзором порядок выдачи сертификатов здоровья создает возможно-
сти для формирования «рынка зарубежного покупателя», который монопольно 
диктует ценовые условия российским предприятиям.

В соответствии с нормами международного права (ст. 30 и ст. 34 Конвенции ООН 
о договорах международной купли-продажи товаров от 1980 года) на Продавце товара 
лежит обязанность по передаче Покупателю товара и документов, относящихся к нему, 
в месте, определенном условиями заключенного договора. Одним из таких документов 
в нашем случае является сертификат здоровья.

Положение международных правил толкования торговых терминов (Инкотермс–2000) 
при условиях поставки CFR (стоимость+фрахт) также возлагает на Продавца обязанность 
по оказанию Покупателю полного содействие в получении документов или их электронных 
эквивалентов, выдаваемых и/или передаваемых из страны отгрузки и/или страны проис-
хождения товара, которые могут понадобиться покупателю для ввоза товара или в случае 
необходимости транзитной перевозки через третьи страны.

Следовательно, Продавец обязан обеспечить Покупателя, в том числе и соответствую-
щим документом о безопасности продукции, которым в отношении рыбы и рыбной 
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продукции является сертификат здоровья. Исполняя обязанности по таможенному оформ-
лению груза, получатель продукции в последующем предъявляет таможенному органу, 
в том числе и сертификат здоровья, выданный компетентным органом в стране отправите-
ля и без которого оформление груза невозможно, как невозможен и его выпуск в свободное 
обращение на территории страны импортера.

Не предоставление Продавцом Покупателю в месте передачи товара относящихся 
к нему документов квалифицируется как не исполнение условий договора и может привести 
к его расторжению и возложению на Продавца всех связанных с неисполнением издержек.

Очевидно, что с внесением изменений в ранее выданные сертификаты здоровья либо 
замены одного сертификата на несколько, в связи с изменением условий договора купли-про-
дажи (речь идет об изменении сведений о лице (лицах) — получателе груза и только об этом), 
никаких рисков, требующих принятия дополнительных мер ветеринарного контроля (осмо-
тра, ветеринарной экспертизы и других) в отношение самого груза не возникает.

Следовательно, нахождение груза за пределами Российской Федерации, в пути или 
в ожидании таможенного оформления в стране получателя не может служить основанием 
для отказа в выдаче сертификатов здоровья.

4. Как уже отмечалось выше, в нарушение установленной Правительством Россий-
ской Федерации компетенции органы ветеринарного надзора активно осуществляют над-
зорные полномочия в отношении любой продукции животного происхождения, в том чис-
ле полученной из уловов водных биологических ресурсов, вмешиваясь в компетенцию 
органов санитарно-эпидемиологического надзора.

Об этом свидетельствуют примеры нарушения установленных правил оформления 
судов рыбопромыслового флота в морских портах.

В соответствии с утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации 
от 19.03.2008 № 184 порядком 85 установлено, что ветеринарный контроль осуществляется 
только при оформлении и государственном контроле судов при их заходе (выходе) в морской 
порт и продукции рыболовства, добытой (выловленной) в районах действия международных 
договоров Российской Федерации, в исключительных экономических зонах иностранных 
государств и в открытой части Мирового океана, при ее доставке в морские порты.

Из указанного постановления следует, что полномочия ветеринарных органов 
в части государственного контроля и оформления при ввозе на территорию Россий-
ской Федерации распространяются лишь на рыбу и продукцию рыболовства, вылов-
ленную за пределами юрисдикции Российской Федерации, что связано с необходимо-
стью подтверждения эпизоотического благополучия районов промысла.

Вместе с тем в соответствии со статьей 42 Федерального закона от 20.12.2004 № 166-
ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биоресурсов» исследования и наблюдение за ка-
чеством водных биоресурсов и средой их обитания осуществляется в процессе государ-
ственного мониторинга водных биоресурсов, в процессе которого проводятся исследования 
рыбы и других водных животных и объектов, составляющих среду их обитания непосред-
ственно в предполагаемых районах их промысла. С учетом результатов этих исследований 
Росрыболовством выдается хозяйствующим субъектам разрешение на добычу водных 
биоресурсов в конкретных районах промысла.

85 Постановление Правительства Российской Федерации от 19.03.2008 № 184 «О порядке оформле-
ния судов рыбопромыслового флота, уловов водных биологических ресурсов и продуктов их пере-
работки и государственного контроля в морских портах в Российской Федерации».
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Россельхознадзор и подведомственные ему организации не обладают полномочиями 
и не имеют возможности осуществлять наблюдение за популяциями водных биологических 
ресурсов в районах промысла и не могут подтвердить безопасность этих районов в эпизо-
отическом отношении. Поэтому лабораторному контролю подвергается каждая партия 
выловленной продукции при ее оформлении в российском порту.

Вопрос об отказе от лабораторного контроля ветеринарными органами каждой партии 
выловленной продукции и замене этой затратной процедуры на процедуры оценки эпизо-
отического благополучия в районах промысла на основании информации (официального 
заключения) органов Росрыболовства по результатам государственного мониторинга во-
дных биоресурсов и среды их обитания остается не решенным до настоящего времени.

5. Заслуживает также внимания правовая оценка практики проведения ветеринар-
но-санитарной экспертизы и выдачи ветеринарных сопроводительных документов в отно-
шении продукции уловов водных биологических ресурсов, добытых при осуществлении 
промышленного и прибрежного рыболовства.

В соответствии с Правилами ветеринарно-санитарной экспертизы морских рыб и икры 
(пункты 2 и 3), утвержденными приказом Минсельхоза России от 13.10.2008 № 462, ука-
занная продукция подлежит ветеринарно-санитарной экспертизе в целях определения ее 
пригодности к использованию для пищевых целей или для рыбоводства, воспроизводства 
и акклиматизации. При этом указанная продукция, предназначенная для использования 
в пищевых целях, признается безопасной в ветеринарно-санитарном отношении при ее 
соответствии предъявляемым требованиям по органолептическим, химическим, радиоло-
гическим показателям, содержанию микроорганизмов и других биологических организмов, 
представляющих опасность для здоровья человека.

Однако перечисленные показатели характеризуют безопасность предназначенной для 
использования в пищевых целях продукции в санитарно-эпидемиологическом, а не в ве-
теринарно-санитарном отношении. Предельно допустимые значения химического, микро-
биологического, радиационного загрязнения пищевых продуктов установлены Едиными 
санитарно-эпидемиологическими и гигиеническими требованиями к товарам, подлежащим 
санитарно-эпидемиологическому надзору (контролю), а также санитарно-эпидемиологи-
ческими правилами, нормами и гигиеническими нормативами, утвержденными уполномо-
ченным в сфере обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения 
органом.

Контроль за соблюдением этих требований возложен в Российской Федерации на ор-
ганы, осуществляющие федеральный государственный санитарно-эпидемиологический 
надзор в соответствии с санитарным законодательством Российской Федерации, включа-
ющим Положение о порядке осуществления государственного санитарно-эпидемиологи-
ческого надзора (контроля) за лицами и транспортными средствами, пересекающими та-
моженную границу Таможенного союза, подконтрольными товарами, перемещаемыми 
через таможенную границу Таможенного союза и на таможенной территории Таможенно-
го союза, утвержденным Решением Комиссии Таможенного союза «О применении сани-
тарных мер в таможенном союзе» от 28.05.2010 № 299.

С учетом изложенного утвержденные Минсельхозом России Правила ветеринарно-са-
нитарной экспертизы неправомерно расширяют полномочия органов государственного 
ветеринарного надзора, предоставляя им в нарушение санитарного законодательства Рос-
сийской Федерации, право контролировать санитарно-эпидемиологические правила, нормы 
и гигиенические нормативы и применять меры административного воздействия 
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за нарушения этих документов, но трактуя их как нарушения ветеринарного законода-
тельства.

В результате безопасность рыбы и рыбной продукции контролируется как орга-
нами государственного санитарно-эпидемиологического надзора, так и органами го-
сударственного ветеринарного надзора, что является нарушением одного из основных 
принципов (п. 5 ст. 3) Федерального закона № 294-ФЗ и муниципального контроля» 
и антимонопольного законодательства Российской Федерации.

Действующий порядок осуществления ветеринарного надзора за продукцией, произ-
ведённой из уловов водных биологических ресурсов, добытых при осуществлении про-
мышленного и прибрежного рыболовства, усложняет оформление продукции за счет из-
быточного документооборота и дублирования контрольных функций несколькими контро-
лирующими органами, приводит к увеличению сроков досмотров партий рыбной 
продукции, увеличивает издержки предприятий, и тем самым создает условия для поиска 
и применения «нелегальных» схем и способов оформления документации.

При этом также не учитывается, что во всех странах — членах ВТО процедуры 
контроля качества и безопасности импортной продукции отличается от процедур 
контроля, проводимых в отношении отечественной продукции, а также в отношении 
продукции аквакультурного происхождения и продукции, производимой из водных 
биоресурсов, добываемых в естественных условиях их обитания.

6. Проведенный анализ позволяет сделать следующие выводы в отношении практики 
применения в Российской Федерации международного и российского законодательства 
в сфере государственного контроля за безопасностью рыбы, рыбной и иной продукции 
из водных биоресурсов, а также предложить меры по его совершенствованию:

 – при организации и проведении Россельхознадзором государственного надзора 
за безопасностью пищевой продукции, производимой из уловов водных биоресурсов, 
произошла подмена понятия «сертификат здоровья», содержащегося в международных 
документах, на понятие «ветеринарный сертификат» и необоснованно введено лабора-
торное исследование каждой партии продукции при поставке на внутренний и внешний 
рынки;

 – действия ветеринарных органов приводят к необоснованному воспрепятствованию 
введению груза в свободный оборот, что ставит российских участников товарооборота 
в заведомо невыгодное положение на рынке рыбной продукции и позволяет странам — 
импортерам превращать свою зависимость от импортных поставок российской рыбной 
продукции в способ управления этими поставками;

 – технологическая схема оформления ветеринарных сопроводительных документов 
в ветеринарных органах основана на применении избыточного объёма контрольных про-
цедур и дублировании контрольных функций других органов государственного надзора. 
В результате замедляется оформление ветеринарных сопроводительных документов, что 
увеличивает простои морских и наземных транспортных средств;

 – при оформлении ветеринарных сопроводительных документов на продукцию, про-
изведённую из уловов водных биологических ресурсов, существуют системные админи-
стративные барьеры в форме:

 – истребования избыточных документов;
 – понуждения оплаты избыточных контрольных процедур, в том числе услуг, не пред-

усмотренных положением о федеральном органе исполнительной власти и не утверждён-
ных административным регламентом.
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Аналогичная ситуация сложилась в отношении оформления ветеринарных сопроводи-
тельных документов на мясную и молочную продукцию, производимую и находящуюся 
в обращении на территории Российской Федерации.

Пищеперерабатывающие предприятия России находятся в существенно худшем поло-
жении по сравнению с конкурентами из Республики Беларусь и Республики Казахстан 
в связи с необходимостью несения дополнительных неоправданных расходов по оформле-
нию ветеринарных сопроводительных документов на каждую партию переработанной 
продукции.

В Республике Беларусь постановлением Министерства сельского хозяйства и продо-
вольствия Республики Беларусь от 04.02.2004 N 7 «Об утверждении перечней подконтроль-
ных государственному ветеринарному надзору грузов и Правил выдачи ветеринарных 
документов на грузы, подконтрольные государственному ветеринарному надзору» уста-
новлен перечень пищевых продуктов, при перевозке которых по территории Республики 
ветеринарное свидетельство не требуется. К таким продуктам относятся:

1. Молоко и молочные продукты, выработанные на молокоперерабатывающих пред-
приятиях республики.

2. Рыба морская охлажденная, мороженая.
3. Рыба копченая, вяленая, соленая, рыбные консервы и другие готовые рыбопродук-

ты, прошедшие специальную обработку на рыбоперерабатывающих предприятиях респу-
блики.

4. Мед пчелиный, произведенный в республике.
5. Мясные консервы, колбасные изделия, копчености, жиры, другие виды готовых 

мясных продуктов и полуфабрикаты, выработанные на мясоперерабатывающих предпри-
ятиях республики.

6. Готовая продукция из мяса птицы, выработанная на птице- и мясоперерабаты-
вающих предприятиях республики.

7. Субпродукты, полученные от убоя животных в республике или завезенные из-за 
пределов республики.

8. Яичный порошок и яичный меланж. Кровь сушеная и консервированная и другие 
пищевые продукты убоя животных.

9. Продукты питания животного происхождения (кроме мяса), завезенные из-за 
пределов Республики Беларусь, при наличии документов, удостоверяющих их качество 
и безопасность, выданных на территории Республики Беларусь в установленном порядке.

В Республике Казахстан, в соответствии с Постановлением Республики Казахстан 
от 21.01.2012 № 149 «Об утверждении Правил осуществления транспортировки (переме-
щения) перемещаемых (перевозимых) объектов на территории Республики Казахстан», 
ветеринарными сертификатами сопровождается только ввозимая, вывозимая или переме-
щаемая по территории после ввоза пищевая продукция.

При отсутствии законодательно установленных требований к ветеринарной сертифи-
кации КоАП Российской Федерации содержит статьи 10.3, 10.8, предусматривающие на-
ложение существенных административных штрафов за перевозку продуктов животновод-
ства без ветеринарных сопроводительных документов.

Размер штрафа для юридических лиц достиг 500 тыс. рублей, что является несоизме-
римым со степенью безопасности переработанной пищевой продукции по ветеринарным 
показателям.
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3.2.4. Выводы и предложения

В целях устранения имеющихся проблем в области нормативно-правового регулиро-
вания, организации и проведения государственного надзора, а также применении иных 
видов контроля в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов пред-
ставляется необходимым осуществление следующих мероприятий.

1. Ускорить завершение подготовки новой редакции проекта федерального закона 
«О ветеринарии», предусмотрев в нем согласование положений о ветеринарно-санитарной 
экспертизе, ветеринарной сертификации с положениями документов ВТО, Комиссии 
CodexAlimentarius, МЭБ, ЕврАзЭС, Таможенного союза, разграничение в отношении пе-
реработанной пищевой продукции компетенции между федеральными органами исполни-
тельной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, 
уполномоченными на осуществление государственного надзора в области обеспечения 
качества и безопасности пищевых продуктов, эпизоотического благополучия мест их про-
исхождения на территории Российской Федерации, формы и виды взаимодействия с дру-
гими органами государственного контроля (надзора) за пищевой продукцией.

2. Привести ведомственные нормативные правовые акты Минсельхоза России по во-
просам ветеринарно-санитарной экспертизы, ветеринарной сертификации и ветеринарно-
го надзора в полное соответствие с решениями Правительства Российской Федерации 
по этим вопросам.

3. Осуществить анализ применяемых нормативных правовых актов в области сани-
тарно-эпидемиологической и ветеринарной безопасности пищевой продукции животного 
происхождения, внести изменения и (или) признать утратившими силу устаревшие 
и не опубликованные в установленном порядке акты СССР.

4. Прекратить осуществление органами государственного ветеринарного надзора про-
верок соблюдения санитарно-эпидемиологических требований к готовой пищевой продукции.

5. При доработке проекта технического регламента Таможенного союза «О безопас-
ности рыбы и рыбной продукции» внести в него изменения, предусматривающие следую-
щие положения:

 – не переработанная рыбная продукция, произведенная из уловов водных биологи-
ческих ресурсов, добытых (выловленных) на территории одного государства-члена Тамо-
женного союза, а также в исключительной экономической зоне и на континентальном 
шельфе Российской Федерации и перемещаемая по территории этого государства, сопро-
вождается документом, содержащим сведения, подтверждающие ее безопасность, и не под-
лежит ветеринарно-санитарной экспертизе;

 – оценка (подтверждение) соответствия не переработанной рыбной продукции, про-
изведенной из уловов водных биологических ресурсов, добытых (выловленных) на терри-
тории, а также в исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе госу-
дарства-члена Таможенного союза, и перемещаемой по территории одного из госу-
дарств-членов Таможенного союза, осуществляется в порядке, определяемом национальным 
законодательством государств-членов Таможенного союза.

6. Внести изменения в ст.ст. 10.3, 10.8 КоАП, предусматривающие конкретизацию 
понятий «продукция животноводства», «биологические отходы» и связанных с этими по-
нятиями составов правонарушений при отсутствии ветеринарных сопроводительных до-
кументов.
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7. Ускорить завершение подготовки проектов федеральных законов, предусматрива-
ющих приведение Федеральных законов «О техническом регулировании» в соответствие 
с Федеральным законом № 294-ФЗ, Федерального закона «О качестве и безопасности пи-
щевых продуктов» в соответствие с новыми положениями технического регламента Тамо-
женного союза «О безопасности пищевой продукции», регламентирующими вопросы го-
сударственного регулирования.

3.3. государственная экспертиза проектной документации

3.3.1. место экспертизы проектной документации в инвестиционно-строительном 
процессе и ее законодательное регулирование

Экспертиза проектной документации и результатов инженерных изысканий является 
обязательной для большинства проектируемых объектов капитального строительства.

В соответствии с п. 5 ст. 49 Градостроительного кодекса Российской Федерации (да-
лее — ГК), «предметом экспертизы являются оценка соответствия проектной документации 
требованиям технических регламентов, в том числе санитарно-эпидемиологическим, эко-
логическим требованиям, требованиям государственной охраны объектов культурного 
наследия, требованиям пожарной, промышленной, ядерной, радиационной и иной безо-
пасности, а также результатам инженерных изысканий, и оценка соответствия результатов 
инженерных изысканий требованиям технических регламентов».

Положительное заключение государственной или негосударственной экспертизы в за-
висимости от свойств проектируемого объекта капитального строительства необходимо 
для получения разрешения на строительство. В связи с этим учет издержек времени и фи-
нансов на прохождение этой процедуры крайне важен для полноценного планирования 
инвестиционно-строительного процесса и оптимизации затрат.

Судя по многочисленным жалобам со стороны бизнес-сообщества, государственная 
экспертиза проектной документации является серьезным административным барьером. 
Непредвиденные задержки в получении заключения государственной экспертизы, а соот-
ветственно и получении разрешения на строительство, приводят к срыву сроков строитель-
ства, росту издержек и снижению прибыли инвестора.

В ходе исследования, проведенного в 2010–2011 годах 86, были выявлены многочислен-
ные примеры искусственного создания коррупционных условий, способствующих появле-
нию практики неформальных платежей за оказание услуги государственной экспертизы. 
В частности, респондентами упоминались случаи вымогательства неформальных платежей 
за сам факт приема документов и рассмотрения документации, за оперативное представ-
ление замечаний, за помощь в устранении замечаний, а также за выдачу положительных 
заключений. Респонденты также жаловались на сложность устранения некоторых замеча-
ний к документации в отсутствие диалога между экспертом и проектировщиком. Помимо 
этого, в исследовании отмечалось в качестве проблемы затянутость сроков проведения 

86 Крылова Д. В., Плаксин С. М. Оценка издержек получения государственных и муниципальных 
услуг, необходимых для строительства многоквартирного жилого дома. Москва: Издательский дом 
НИУ ВШЭ, 2011.
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государственной экспертизы в ряде крупных городов. По мнению авторов указанного до-
клада, одним из способов решения этих проблем могло бы стать повышение статуса него-
сударственной экспертизы.

В ответ на запрос со стороны бизнеса в 2010 г. государство сделало первые шаги 
в направлении решения проблем в сфере экспертизы проектной документации, предло-
жив негосударственную экспертизу документации как реальную альтернативу государ-
ственной.

Негосударственная экспертиза
Институт негосударственной экспертизы проектной документации и результатов ин-

женерных изысканий формально юридически существовал еще с 2004 года, когда была 
принята первая редакция ГК. Уже тогда была заложена возможность аккредитации юри-
дических лиц на право проведения экспертизы (а также их субсидиарная ответственность 
за возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу фи-
зических или юридических лиц в результате несоответствия проектной документации тре-
бованиям технических регламентов, материалам инженерных изысканий), однако механизм 
аккредитации не был описан.

Результаты негосударственной экспертизы не могли использоваться вместо результатов 
государственной экспертизы при подаче заявления на выдачу разрешения на строительство. 
Приложение результатов негосударственной экспертизы к заявлению было добровольным 
и, судя по всему, в подавляющем большинстве случаев не имело смысла, т. к. не порождало 
юридических оснований на получение разрешения на строительство и не способствовало 
этому каким-либо иным образом.

В 2010 г. в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации 
от 15.06.2010 № 982-р был принят план мероприятий по совершенствованию правового 
регулирования градостроительной деятельности, в котором была заявлена необходимость:

 ● развития системы негосударственной экспертизы проектной документации и ре-
зультатов инженерных изысканий;

 ● обеспечения ответственности организаций, аккредитованных на право проведения 
негосударственной экспертизы;

 ● признания органами, выдающими разрешения на строительство, результатов не-
государственной экспертизы, как основания для выдачи разрешения на строительство 
(в том числе для документации на особо опасные, технически сложные и уникальные объ-
ект капитального строительства);

 ● сокращения сроков проведения государственной экспертизы проектной докумен-
тации и результатов инженерных изысканий (за исключением жилых объектов) до 60 дней 
с закреплением возможности заказчика устранять замечания в течение срока проведения 
такой экспертизы;

 ● предоставления услуг в электронном виде.
В результате исполнения вышеописанного плана мероприятий, в конце 2011 года ин-

ститут негосударственной экспертизы обрел новый смысл. В редакции ГК от 06.12.2011 
застройщикам и техническим заказчикам позволили обращаться в негосударственную экс-
пертизу для получения заключений на проектную документацию и результаты инженерных 
изысканий для ряда объектов, не требующих обязательной государственной экспертизы. 
Кроме того, Федеральным законом 28.11.2011 № 337-ФЗ в ГК было введено понятие атте-
стации физических лиц на право подготовки заключений экспертизы проектной 
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документации, а ст. 50 ГК о негосударственной экспертизе была дополнена положениями, 
регламентирующими порядок аккредитации юридических лиц на право проведения него-
сударственной экспертизы.

Перечень объектов, проектная документация и инженерные изыскания по которым 
подлежат государственной экспертизе оказался довольно обширным:

 ● объекты, строительство, реконструкция которых финансируются за счет средств 
бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

 ● объекты, строительство, реконструкцию которых предполагается осуществлять:
 – на территориях двух и более субъектов Российской Федерации;
 – посольств, консульств и представительств Российской Федерации за рубежом;
 – в исключительной экономической зоне Российской Федерации;
 – на континентальном шельфе Российской Федерации;
 – во внутренних морских водах, в территориальном море Российской Федерации;
 ● объекты обороны и безопасности, иные объекты, сведения о которых составляют 

государственную тайну;
 ● автомобильные дороги федерального значения и автомобильные дороги общего 

пользования, капитальный ремонт которых финансируется или предполагается финанси-
ровать за счет средств бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

 ● объекты культурного наследия (памятников истории и культуры) федерального, 
регионального и местного значения (в случае, если при проведении работ по сохранению 
объекта культурного наследия федерального значения затрагиваются конструктивные 
и другие характеристики надежности и безопасности такого объекта);

 ● особо опасные, технически сложные и уникальные объекты;
 ● объекты, связанные с размещением и обезвреживанием отходов I–V классов опас-

ности;
 ● объекты, строительство, реконструкцию которых предполагается осуществлять 

на землях особо охраняемых природных территорий.
Как следует из указанного перечня в него включены объекты, относящиеся к культур-

ному наследию, военной и государственной тайне, дорожные и крупные инфраструктур-
ные, а также уникальные и опасные объекты. Фактически, он не затрагивает интересы 
широкого круга инвесторов, занимающихся строительством жилья и коммерческих объек-
тов, однако оказывает влияние на подрядчиков, занимающихся проектированием даже 
простых объектов в рамках государственных контрактов, а также на широкий круг инве-
сторов в сфере производства и добычи природных ресурсов.

Сроки проведения экспертизы
Максимальный срок проведения государственной экспертизы составлял 3 месяца, 

и не более 45 дней для ряда объектов, в частности для жилых домов, не относящихся 
к уникальным объектам, а также для объектов в особых экономических зонах. Очевидно, 
ускоренные сроки экспертизы для таких объектов обуславливались национальным курсом 
на увеличение темпов и объемов строительства жилья, а также необходимостью ускорения 
инвестиционно-строительного процесса в особых экономических зонах.

В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 31.03.2012 
№ 270 были сокращены максимальные сроки проведения экспертизы для всех объектов 
до 60 дней, для ряда объектов срок государственной экспертизы — 45 дней — остался 
неизменным.
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В случае прохождения негосударственной экспертизы, четких сроков нет — они уточ-
няются в календарном плане, прилагаемом к договору между заказчиком и организацией, 
аккредитованной на право проведения негосударственной экспертизы.

В распоряжении Правительства Российской Федерации от 16.08.2012 № 1487-р 
об утверждении плана мероприятий («дорожной карты») «Улучшение предприниматель-
ского климата в сфере строительства» предусмотрено постепенное упразднение обяза-
тельной государственной и негосударственной экспертизы проектной документации 
и результатов инженерных изысканий, за исключением особо опасных, технически слож-
ных и уникальных объектов. Вместо обязательной экспертизы для обеспечения безопас-
ности предполагалось развивать институт страхования ответственности участников ин-
вестиционно-строительного процесса и лиц, ответственных за последующую эксплуата-
цию здания.

Однако от такой идеи отказались, и уже чуть меньше чем через год Распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 29.07.2013 № 1336-Р была принята новая «до-
рожная карта», отменяющая предыдущую и уделяющая гораздо меньше внимания ин-
ституту экспертизы, а также развитию описанного выше института страхования ответ-
ственности.

В стремлении снизить издержки времени инвесторов в сфере строительства, государ-
ство в данном документе не предприняло попытку дополнительно сократить сроки госу-
дарственной экспертизы или каким-либо иным образом продолжать воздействовать 
на предпринимательский климат в этой сфере путем дальнейшей реформации и перерас-
пределения функций между государственной и негосударственной экспертизой.

Возможно, подразумевалось, что фундамент для улучшений уже был заложен в 2011–
2012 годах и созданной системе нужно дать время настроиться, проявить свои достоинства 
и недостатки.

Текущее состояние института экспертизы
В соответствии с поручением Правительства Российской Федерации от 6.06.2013 

ДК-П9-126пр, профессиональное сообщество подготовило доклад о совершенствова-
нии института экспертизы проектной документации и результатов инженерных изы-
сканий 87.

В частности, в докладе были проиллюстрированы результаты реформы института экс-
пертизы. Как видно из графиков ниже, всего за два года половина проектов стала проходить 
негосударственную экспертизу (в денежном выражении, это около трети всех инвестиций 
в объекты капитального строительства), остальные объекты проходили государственную 
экспертизу, в том числе обязательную.

Из представленного ниже рисунка видно, что самые дорогостоящие проекты на данный 
момент проходят государственную экспертизу по признаку уникальности или прочим при-
знакам, указанным в ч. 5.1 ст. 6 и п. 3.4 ст. 49 ГК, однако в штучном выражении таких 
проектов относительно немного.

87 НОИЗ, НОЗА, РСС. Доклад «О совершенствовании института экспертизы проектной документа-
ции и результатов инженерных изыскании». Москва, 2013.
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Рис. 3.1. Количественное распределение объектов между экспертизами88

Рис. 3.2. Распределение объектов между экспертизами в денежном выражении (млрд. руб.) 89

Однако следуетотметить, что из примерно 250 организаций, включенных в реестр ор-
ганизаций, аккредитованных на право проведения государственной экспертизы, только 60 
предоставляют услуги по проведению как государственной, таки негосударственной экс-
пертизы. При этом согласно докладу, основной объем работы по негосударственной экспер-
тизе в настоящее время выполняют именно существовавшие ранее государственные орга-
низации, а не оставшиеся 190 коммерческих компаний, числящихся в реестре аккредитации.

88 НОИЗ, НОЗА, РСС. Доклад «О совершенствовании института экспертизы проектной документа-
ции и результатов инженерных изыскании». Москва, 2013.
89 Там же.
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Рис. 3.3. Заключения по проектам, рассмотренным ФАУ «Главгосэкспертиза России»  
и его филиалами 90

Представленный рисунок иллюстрирует качество проектной документации, представ-
ляемой на экспертизу. Как видно, отрицательное заключение получают около 20–30% про-
ектов, а в последние годы качество в таком выражении несколько улучшилось.

В числе основных причин отрицательных заключений государственной экспертизы 
в докладе приводятся:

 ● неудовлетворительное качество проектной документации;
 ● отсутствие единой методической основы проведения экспертизы;
 ● отсутствие системы контроля за профессиональное деятельностью экспертных 

организаций и системы профессиональной ответственности экспертов;
 ● отсутствие возможности доработки проектов в процессе экспертизы в связи со сжа-

тыми сроками проведения экспертизы;
 ● отсутствие системы подготовки и повышения квалификации экспертов;
 ● перегруженность органов экспертизы и недостаточное количество экспертов;
 ● несовершенство нормативных технических документов, являющихся доказатель-

ственной базой соблюдения требований технических регламентов.

90 НОИЗ, НОЗА, РСС. Доклад «О совершенствовании института экспертизы проектной документа-
ции и результатов инженерных изыскании». Москва, 2013.
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3.3.2. Современные проблемы экспертизы проектной документации  
и инженерных изысканий

Несмотря на ряд законодательных улучшений, произошедших за последние два года, 
у заказчиков и проектировщиков все еще остались претензии к институту как государствен-
ной, так и негосударственной экспертизы. В процессе подготовки настоящего материала 
был проведен опрос представителей бизнеса, проектировщиков, а также бывших работни-
ков государственной экспертизы, позволивший узнать их мнение о текущей ситуации в дан-
ной сфере деятельности.

1. Сроки экспертизы
Дальнейшее сокращение сроков экспертизы в принципе не требуется, т. к. есть некото-

рый минимально адекватный срок, в который можно добросовестно провести экспертизу 
даже самой простой проектной документации. Введение дополнительных категорий объ-
ектов с целью их дифференциации по сложности и срокам, скорее всего, приведет к уве-
личению числа конфликтных ситуаций между экспертизой и заказчиком, нежели реально 
сократит сроки проведения экспертизы для части объектов.

Напротив, одним из преимуществ негосударственной экспертизы представляется 
отсутствие ограничений срока проведения экспертизы. Заказчик может гибко согласо-
вать сроки и условия в рамках заключаемого с независимой экспертной организаций 
договора в зависимости от того, насколько он уверен в качестве своей документации. 
В таком случае он может не беспокоиться о том, что замечания по документации при-
дется вносить в спешке, в строго ограниченное время, как это происходит при государ-
ственной экспертизе.

В случае с государственной экспертизой, опоздание с устранением замечаний будет 
означать «автоматическое» получение отрицательного заключения, что приведет к допол-
нительным издержкам на оплату повторной экспертизы, а также к срыву сроков начала 
строительства. При этом из-за высокой загрузки экспертов в государственной экспер-
тизе, замечания постоянно выдаются в последний момент. Замечания также могут 
поступать отдельными «партиями» ― от экспертов по разным разделам в разное 
время.

Проектировщики вынуждены работать сверхурочно для того, чтобы исправлять заме-
чания. Зачастую, значительная доля замечаний могла бы быть устранена в процессе взаи-
модействия эксперта и проектировщика, но, опять же из-за загруженности экспертов, такое 
общение скорее возможно в негосударственной экспертизе. В государственной экспертизе 
к такому общению подходят более формально.

Возможные сроки прохождения государственной экспертизы и получения положитель-
ного заключения, несмотря на регламентированные сроки, зачастую сложно адекватно 
оценить. В случае, если проектировщик не успевает исправить замечания в срок, он полу-
чит отрицательное заключение и экспертиза начнется заново. Некоторым крупным заказ-
чикам порой удается продлевать договор на проведение государственной экспертизы, но это 
скорее исключение из правил, которые официально не установлены. Таким заказчикам идут 
навстречу потому, что отсутствует запрет на продление договора на проведение эксперти-
зы, но нет и обязанности это делать по требованию заказчика. Заключаемый договор 
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заключается не на равных условиях, на него не распространяется действие Гражданского 
кодекса Российской Федерации.

В общем случае, государственная экспертиза может повторятся два и более раз, прежде 
чем будет выдано положительное заключение. Таким образом, начало строительство может 
быть отложено почти на год.

Институт негосударственной экспертизы позволяет заказчикам и проектировщикам 
самостоятельно планировать сроки проведения экспертизы и необходимые для этого ре-
сурсы, оптимизируя свои затраты.

2. Коррупция в экспертизе
Некоторые респонденты отметили, что не сталкивались с вымогательством со стороны 

организаций, проводящих государственную экспертизу, роль государственной экспертизы 
в качестве «карающего меча» в последние годы снизилась и в заметной степени перешла 
к другим органам власти (в частности к организациям, уполномоченным на выдачу разре-
шений на строительство и разрешений на ввод), в результате чего уровень коррупции в экс-
пертизе несколько снизился.

Однако возможный тренд снижения уровня коррупции в сфере экспертизы только на-
мечается, а в ряде случаев государственная экспертиза все еще может оказаться инстру-
ментом косвенного воздействия на заказчика со стороны других представителей власти: 
по неформальным указаниям руководящих представителей власти процесс государствен-
ной экспертизы по определенным проектам может быть «заморожен», затянут, может быть 
выдано отрицательное заключение.

Ответственность экспертизы, как государственной, так и негосударственной, на прак-
тике не существует (хотя, как уже было упомянуто, экспертиза несет субсидиарную ответ-
ственность). Учитывая несовершенство российской судебной системы, государственная 
экспертиза зачастую может использовать административный ресурс для уклонения от от-
ветственности. Негосударственная экспертиза представлена организациями с небольшими 
оборотами и отсутствием страховки профессиональной ответственности. Такие организа-
ции, в случае серьезного причинения вреда здоровью из-за некачественной проектной до-
кументации, прошедшей недобросовестную экспертизу, с высокой вероятностью не смогут 
компенсировать причиненный ущерб.

Более того, ответственность за неправильно принятые проектные решения, которые 
стали причиной аварийной ситуации на производственном объекте несет главный инженер 
проекта (далее — ГИП), которого именно государственный эксперт косвенно склоняет 
к изменению того или иного проектного решения, которое по его личному мнению невер-
ное. При этом выходов у ГИПа только два: сделать так, как говорит государственный экс-
перт, но взять всю ответственность за возможные негативные последствия на себя и полу-
чить положительное заключение или не согласиться с требованием государственного экс-
перта и получить отрицательное заключение. Это и многое другое является следствием 
монопольного положения государственной экспертизы в сфере экспертизы проектной 
документации по определенным объектам. От решений государственных экспертов зависят 
сроки, способы и вообще возможность реализации инвестиционных проектов.

Затягивание процесса государственной экспертизы до максимально возможных сроков 
зачастую объясняется не стимулированием заказчика в неформальным платежам для уско-
рения процесса, а страхом экспертов выдать ложное или неточное заключение, а также 
высокой рабочей загрузкой.
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Негосударственная экспертиза гораздо более открыто общается с проектировщиком, 
порой выступая в качестве партнера, с которым можно вместе найти наилучшее решение. 
Все респонденты отмечали исключительно положительный опыт общения с экспертами 
в ходе негосударственной экспертизы, даже в тех случаях, когда такую услугу им предо-
ставляло государственное учреждение.

3. Квалификация экспертов
Согласно действующему законодательству, физическое лицо может быть аттестовано 

на право подготовки заключений проектной документации и/или экспертизы результатов 
инженерных изысканий, при наличии стажа работы в сфере подготовки документации и/
или выполнения инженерных изысканий не менее пяти лет, либо при наличии не менее 
трех лет стажа в организациях, проводящих экспертизу.

Эти требования очевидно занижены — за такой короткий срок сложно достичь такого 
профессионального уровня, при котором можно было бы проводить экспертизу чужой 
работы. Такой опыт работы может быть достаточен, чтобы аттестоваться и продолжить 
развиваться профессионально в качестве эксперта на начальных позициях.

В соответствии с Положением об аттестации на право подготовки заключений экспер-
тизы проектной документации и (или) результатов инженерных изысканий, утвержденным 
постановлением Правительства Российской Федерации от 31.03.2012 № 271, претендент 
может быть аттестован, если у него есть требуемый градостроительным кодексом опыт 
работы и он «обладает необходимыми знаниями в области законодательства Российской 
Федерации о градостроительной деятельности и законодательства Российской Федерации 
о техническом регулировании (включая требования к обеспечению безопасной эксплуата-
ции объектов капитального строительства) в части, касающейся соответственно выполне-
ния инженерных изысканий в целях проектирования, строительства и эксплуатации этих 
объектов либо осуществления их проектирования, строительства и эксплуатации».

Как видно, требования к аттестуемым экспертам достаточно низкие. Эксперты часто 
отстают в профессиональном развитии от практикующих проектировщиков, а порой 
и вовсе перестают профессионально совершенствоваться. Особенно это касается экс-
пертов в государственной экспертизе, т. к. в таких организациях эксперты занимаются ис-
ключительно экспертизой и не имеют актуального опыта проектирования и/или проведения 
инженерных изысканий.

Часто проектировщики сталкиваются с непониманием государственными экспертами 
некоторых инженерных решений, что приводит к лишним замечаниям, затягивает процесс 
экспертизы до максимальных сроков. В таком случае тратится много времени на приведе-
ние доводов и доказательство эксперту безопасности решений (или иных аспектов доку-
ментации), применяемых проектировщиком.

В организациях, предоставляющих негосударственную экспертизу, эксперты могут 
обладать высоким уровнем подготовки, т. к. имеют возможность совмещать работу экспер-
та с работой проектировщика по другим проектам. Однако может быть и прямо противо-
положная ситуация, когда в негосударственной экспертизе работают недобросовестные 
эксперты, готовые за вознаграждение выдать положительное заключение на любой проект 
(подробнее см. следующий подраздел).

Стоит признать, что сегодня, несмотря на возможность работы по совместительству, 
лишь небольшой процент экспертов, как в государственной, так и в негосударственной 
экспертизе, активно занимается практическим проектированием.
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В профессии эксперта нет требований к повышению квалификации эксперта, 
а переаттестация не является серьезным испытанием, как и изначальная аттестация. 
Эксперты могут позволить себе профессиональную стагнацию, бесконечно маскируя 
свою некомпетентность за замечаниями, представляемыми проектировщику. В ко-
нечном счете отсутствие профессионального развития эксперта оплачивает инвестор.

Согласно реестру экспертов, на начало 2014 года в России было аттестовано 4257 
экспертов 91. Из них около 500 работают в Главгосэкспертизе и ее филиалах, примерно 
2100 — в региональных государственных экспертизах, остальные — в негосудар-
ственных экспертизах 92. Согласно докладу профессионального сообщества строите-
лей, проектировщиков и изыскателей, подготовленного во исполнение поручения 
Правительства Российской Федерации от 6.06.2013 ДК-П9-126пр, абсолютно по всем 
перечисленным направлениям наблюдается суммарный дефицит кадров около 
4–5 тысяч человек, который также приводит к перегрузке действующих экспертов 
и задержкам в проведении экспертизы.

4. Доверие к результатам экспертизы и ответственность
Требования к организациям, претендующим на аккредитацию на право проведения 

негосударственной экспертизы достаточно просты для выполнения, а требований к сохра-
нению аккредитации как таковых просто нет. Так любая организация, в которой по месту 
основной работу трудоустроено не менее пяти работников, имеющих аттестацию на право 
подготовки заключений экспертизы проектной документации и/или результатов инженер-
ных изысканий. Помимо этого, у организации должен быть веб-сайт и наличие регламента 
негосударственной экспертизы.

Действие свидетельства об аккредитации может быть приостановлено по подтвержден-
ным проверками жалобам о нарушениях аккредитованной организацией в своей сфере де-
ятельности. Также свидетельство об аккредитации может быть аннулировано в случае при-
чинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридиче-
ских лиц вследствие ошибок, допущенных при подготовке проектной документации или 
проведении инженерных изысканий при наличии положительного заключения негосудар-
ственной экспертизы проектной документации и (или) результатов инженерных изысканий.

Таким образом, фактически, недобросовестная организация, предоставляющая услугу 
негосударственной экспертизы («торгующая» заключениями, или просто нанимающая не-
компетентных и безразличных экспертов) может долгое время существовать, если прохо-
дящие экспертизу проекты не будут рушиться, а довольные клиенты, возможно также не-
добросовестные, не будут жаловаться в контролирующие органы.

В то время как организации в сфере строительства, проектирования и инженерных 
изысканий хотя бы минимально обеспечивают свою ответственность через механизм са-
морегулированя, организации, проводящие негосударственную экспертизу документации 
обременены лишь субсидиарной ответственностью и репутацией, если они ею дорожат.

91 Министерство строительства и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации. Реестр 
лиц, аттестованных на право подготовки заключений экспертизы проектной документации и (или) 
экспертизы результатов инженерных изысканий.URL: http://www.gosstroy.gov.ru/gosudarstvennye-
uslugi/attestatsiya-fizicheskikh-lits-na-pravo-podgotovki-zaklyuchenij-ekspertizy-proektnoj-dokumentatsii-
i-ili-ekspertizy-rezultatov-inzhenernykh-izyskanij.
92 НОИЗ, НОЗА, РСС. Доклад «О совершенствовании института экспертизы проектной документа-
ции и результатов инженерных изыскании». Москва, 2013.
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Известны случаи, когда проект, прошедший государственную экспертизу, не мог прой-
ти процесс получения заключения о соответствии и ввода в эксплуатацию, потому что 
на данном этапе выяснялось, что здание все же не соответствует ряду норм. В таких слу-
чаях заказчик может быть вынужден обращаться в суд, проводить независимую эксперти-
зу, возможно вносить изменения в проектную документацию, заново проходить эксперти-
зу проектной документации и т. д. Учитывая текущее распределение обязанностей в сфере 
экспертизы, таким заказчиком, скорее всего, окажется орган местного самоуправления, для 
которого такие задержки также оборачиваются проблемами с исполнением своих обяза-
тельств и программ капитального строительства.

5. Профессиональное совершенствование и технологическое развитие
В России сейчас только формируется сообщество проектировщиков, обладающих вы-

сокопрофессиональными навыками работы с современными инструментами проектирова-
ния. В целом уровень подготовки российских проектировщиков и их опыт заметно отста-
ют от уровня их западных коллег.

Одним из способов ускорения профессионального развития в отрасли могло бы стать пози-
ционирование института экспертизы как ведущего в технологическом и профессиональном 
плане, а не ведомого, как это происходит сейчас. К примеру, необходимо со стороны экспертизы, 
как государственной, так и негосударственной требовать предоставления документации в ма-
шиночитаемом виде: в таких форматах, которые позволяют производить автоматизированную 
или полу-автоматизированную проверку документации, расчет прочности конструкций и т. д.

На данный момент, например Московская государственная экспертиза, требует предо-
ставлять документацию в электронном виде, однако под этим скрывается ни что иное, как 
«электронная версия документации, подготовленная путем сканирования утвержденных 
в установленном порядке бумажных носителей со всеми необходимыми подписями и пе-
чатями и заверенная ЭЦП заявителя». В таком виде электронный формат документации 
лишь обеспечивает юридическую значимость образов, эквивалентную бумажным доку-
ментам — экспертиза такой документации ничем не отличается от документации, предо-
ставленной в распечатанном виде. В иных, в том числе в исходных, форматах, могут быть 
дополнительно предоставлены лишь справочные материалы.

Внедрение BIM-систем (систем информационного моделирования зданий) в эксперти-
зе позволило бы применять инструментально-технологические методы проверки докумен-
тации и тем самым стимулировать проектировщиков также использовать эти методы в про-
ектировании.

Крупные профессиональные проектировщики на данный момент страдают из-за об-
щего низкого уровня в сфере проектирования и экспертизы, т. к. занимаясь проектирова-
нием с использованием современных инструментов и методов, они вынуждены представ-
лять документацию в устаревших форматах, а также тратить время на разъяснения экспер-
там, не располагающим или не владеющими такими инструментами.

6. Сфера деятельности и предмет экспертизы
Государственная экспертиза часто вмешивается в разделы документации, которые 

не имеют прямого отношения к безопасности и/или условиям эксплуатации проектируе-
мого объекта капитального строительства. В российском законодательстве сохранилось 
множество стандартов и норм, которые отстали от современной практики в различных 
сферах, к примеру в гостиничном и ресторанном бизнесе.
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Проблема заключается в том, что заказчик зачастую лучше знает, каким образом долж-
но быть спроектировано здание, чтобы отвечать современным международным стандартам 
и требованиям бизнеса в определенной сфере деятельности. Нормативная база во многих 
сферах проектирования отстала от современных реалий и ее необходимо актуализировать, 
упростить, и, возможно, в некоторых случаях упразднить. К примеру, нормативная база 
сильно отстала в сфере общественного питания, а требования к детским садам и полицей-
ским участкам находятся на современном уровне.

Помимо существования устаревших норм, существует целый спектр норм, допу-
скающих произвольную трактовку, противоречащих, дублирующих, имеющих нечеткий 
статус обязательного или рекомендательного характера применения. Бывают случаи, 
когда нормативы (к примеру, правила безопасности, принимаемые Ростехнадзором) 
прямо противоречат положениям федеральных законов, и такие правила используются 
экспертами для выдачи отрицательного заключения. В таких случаях мнение эксперта 
является безапелляционным, и заказчику остается либо покорно подчинится, либо об-
ращаться в суд.

Кроме того, совокупность таких факторов, как несовершенство системы строительных 
нормативов, опыт эксперта, а также личностный фактор могут приводить к несопостави-
мым результатам экспертизы. Известны случаи, когда один и тот же типовой проект попа-
дал к разным экспертам, а в их заключениях фигурировали совершенно разные замечания.

Оптимизация сметных расчетов по государственным контрактам может приводить 
к тому, что прибыль подрядчика по данному объекту будет крайне низкой, вследствие чего 
тендер на строительство выиграет недобропорядочный подрядчик, который пытается 
на чем-то сэкономить, в том числе на квалифицированной рабочей силе. Таким образом, 
функция проверки и снижения сметной стоимости проекта может в ряде случаев приносить 
больше вреда, чем пользы. Впрочем, эта проблема также лежит в плоскости несовершен-
ства процедур государственных закупок.

Часто суммарный срок, необходимый для получения положительного заключения го-
сударственной экспертизы, часто превышает время на проведение инженерных изысканий 
и разработку проектной документации. При этом, зачастую, после доработки проектной 
документации в соответствии с отрицательным заключением государственной экспертизы, 
проектные решения фактически не меняются, а проектная документация обновляется до-
полнительно запрошенными материалами.

7. Регламент проведения экспертизы и требования к заключению
Действующий порядок организации и проведения государственной экспертизы проект-

ной документации и результатов инженерных изысканий, утвержденный постановлением 
Правительства Российской Федерации от 05.03.2007 № 145, содержит ряд требований, ко-
торые позволяют организации, проводящей экспертизу, требовать неограниченный ряд до-
полнительных (в трактовке указанного постановления — «иных») документов и сведений.

Согласно приказу Росстроя от 02.06.2007 № 188 «уровень детализации сведений, от-
ражаемых в заключении государственной экспертизы, определяется руководителем соот-
ветствующей организации по проведению государственной экспертизы».

Такми возможностями, предоставляемыми законодательством, организации, проводя-
щие государственную экспертизу, часто злоупотребляют. В процессе экспертизы от проек-
тировщика часто требуют дополнительную информацию, нечетко ссылаясь на законода-
тельство, а порой и на необязательные к исполнению нормы.
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Кроме того, в сфере государственной экспертизы на данный момент существует неко-
торый правовой вакуум. Отсутствуют утвержденные административные регламенты про-
ведения государственной экспертизы — как для Главгосэкспертизы и ее филиалов, так 
и для многочисленных региональных государственных экспертиз.

3.3.3. Выводы и предложения

В целом, можно отметить, что продолжающаяся реформа института экспертизы была 
воспринята профессиональным сообществом позитивно, однако на данный момент не хва-
тает «правил игры». В текущей ситуации, добросовестным и этичным заказчикам и про-
ектировщикам стало легче планировать свои временные и финансовые издержки, но в то же 
время, для недобросовестных — появились возможности по покупке мнения недобросо-
вестной негосударственной экспертизы.

Заказчикам и проектировщикам все меньше приходится сталкиваться с государствен-
ной экспертизой. Об опыте работы с негосударственной экспертизой преимущественно 
поступают положительные отзывы, однако требования к аккредитации и уровню ответ-
ственности такой экспертизы все еще требуют уточнения и ужесточения.

Государственная экспертиза осталась достаточно консервативной и, в основном, наце-
лена на самозащиту от потенциальных ошибок своих экспертов, а также на оптимизацию 
сметных расходов, порой в ущерб норме прибыли подрядчика.

Организации проводящие государственную экспертизу практически не ограничены 
в спектре документов, которые они могут запросить от проектировщика — а сбор и подго-
товка таких документов в очередной раз затягивают сроки получения заключения эксперти-
зы, но при этом злоупотребляют правом определения детализации заключения, предоставляя 
замечания без конкретизации положений нормативных правовых актов, которые нарушают-
ся либо, ссылаясь на требования нормативных документов, не являющихся обязательными.

Для оптимизации взаимодействия заказчиков и проектировщиков с государственной 
экспертизой необходимо доработать регламенты и требования к проведению государствен-
ной экспертизы, сделать их более прозрачными и задать четкие рамки, определив, с какой 
детализацией и в каком формате должны выдаваться замечания и заключения экспертизы. 
Разработка регламентов проведения государственной экспертизы и доработка требований 
к замечаниям и заключениям позволит избежать необоснованных замечаний и связанного 
с этим затягивания сроков прохождения экспертизы и соответствующих издержек инвесто-
ров, проектировщиков и государства. Стоит также подчеркнуть, что затягивание сроков 
прохождения экспертизы отражается не только на упущенной выгоде инвесторов, но также 
и на упущенных налоговых поступлениях в бюджет.

1. Задачи экспертизы
Необходимо лучше сфокусировать задачи государственной и негосударственной экс-

пертизы. Из описанных изменений в законодательстве видно, что государство желает со-
хранить за собой право экспертизы объектов, которые оно финансирует, а также уникальных 
объектов и объектов с особыми юридическими статусами. В целом, экспертизу всех осталь-
ных объектов государство готово делегировать институту негосударственной экспертизы.

Необходимо законодательно определить, что же все таки требуется от эксперта — со-
поставление представленной проектной документации с принятыми нормами и правилами 
или его личное мнение об удачности тех или иных конструктивных решений.
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В первую очередь, экспертиза должна давать ответ на вопрос, безопасна ли конструкция 
и безопасно ли здание в эксплуатации, в том числе с точки зрения пожарной безопасности. 
Фактически экспертиза проектной документации должна обеспечивать конституционное 
право граждан в части создания безопасной среды обитания.

Однако существующая процедура государственной экспертизы не имеет прозрачных 
и понятных всем участникам механизмов, которые могли бы способствовать конструктив-
ной работе и позволяли бы объективно оценивать и, при необходимости повышать уровень 
надежности и безопасности проектируемых объектов.

Государственная экспертиза, в частности документации на объекты, финансируемые 
за счет государственного бюджета, также должна ставить перед собой задачу аудита и оп-
тимизации сметы для обеспечения эффективного использования государственных средств.

Негосударственная экспертиза должна выполнять аналогичные функции, но могла бы 
дополнительно предоставлять заказчику услуги экспертизы других аспектов проекта, в ко-
торых она разбирается. К примеру, какая-либо организация могла бы специализироваться 
на экспертизе проектной документации на гостиницы, при условии, что она располагала бы 
штатом соответствующих экспертов и руководствовалась не устаревшими российскими 
нормами, а современными международными стандартами, либо внутренними стандартами, 
задаваемыми заказчиком проектирования.

2. Нормы и правила
Необходимо пересмотреть технические нормы и правила, на соответствие которым 

проверяется проектная документация в ходе экспертизы. Часть норм необходимо актуали-
зировать, часть, возможно, упразднить, в другой части — устранить противоречия. Ком-
плексная переработка нормативов проектирования позволит сократить количество кон-
фликтных ситуаций между проектировщиками и экспертами, исключит возможности двой-
ных трактовок и т. д.

3. Институты саморегулирования и страхования профессиональной ответствен-
ности

Институт саморегулирования, также существующий сравнительно недавно, необходи-
мо совершенствовать. В частности, респонденты считают, что саморегулируемые органи-
зации (СРО) должны контролироваться извне, например ассоциациями банков или страхо-
вых компаний. Для осуществления такого контроля необходимо внести обязательное стра-
хование профессиональной ответственности для членов СРО вместо или в дополнение 
к существующим отчислениям в компенсационный фонд.

Необходимо усилить институт саморегулирования в сферах строительства, проекти-
рования и инженерных изысканий таким образом, чтобы на рынке не осталось недобросо-
вестных СРО.

Возможно, для организаций, предоставляющих услугу негосударственной экспертизы, 
также как и в сферах строительства, проектирования и инженерных изысканий, необходи-
мо ввести механизм саморегулирования, а также, аналогично сфере технического осмотра 
автомобилей, механизм надзора со стороны ассоциации страховщиков или банков.

Следует также заметить, что на сегодняшний день практически ни в одной сфере дея-
тельности институт СРО не выполняет в полном объеме и с полной ответственностью 
своей основной функции — осуществление эффективного внутреннего (корпоративного) 
контроля за профессиональной деятельностью своих членов, соблюдением ими 
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корпоративных стандартов деятельности и требований законодательства в соответствую-
щих сферах. С другой стороны, Ростехнадзор слабо выполняет свою функцию по осущест-
влению государственного надзора за деятельностью СРО проектировщиков. Если бы эти 
функции выполнялись профессиональными объединениями и государством так, как этого 
требует законодательство, то, вероятнее всего, можно было бы отказаться от такой формы 
госрегулирования как государственная экспертиза проектной документации, а обществен-
ная экспертиза, имея добровольный характер, выполняла бы свою роль в повышении ка-
чества проектных работ, когда это вызвано потребностью самого проектировщика.

4. Совершенствование профессионального и технологического уровня
При помощи нормативных требований к форматам предоставления проектной доку-

ментации и результатов инженерных изысканий на экспертизу необходимо обозначить 
технологического и профессионального лидера в сфере проектирования. Таким лидером 
мог бы стать институт экспертизы, который бы задавал технологическую планку для про-
ектировщиков в вопросах методов проектирования, расчетов и формата предоставления 
документации на экспертизу.

Институт экспертизы необходимо снабжать высокопрофессиональными кадрами. Для 
этого нужно создать систему стимулов и требований к совместительству профессий про-
ектировщика и эксперта, либо иного способа непрерывного повышения квалификации 
эксперта. Это особенно касается экспертов в государственной экспертизе, где возможностей 
и стимулов к совместительству гораздо меньше, чем в негосударственной. Кроме того, 
необходимо ввести дополнительные требования к претендентам на аттестацию на право 
проведения экспертизы.

В перспективе, государственные заказчики могли бы доверить экспертизу проектной 
документации негосударственной экспертизе, при условии, что данный институт разовьет-
ся и будет располагать специалистами более высокого уровня, чем сейчас в государствен-
ной экспертизе, благодаря внедрению системы повышения квалификации и страхования 
ответственности.
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В роССийСкой федерации В 2013 году

4.1. масштабы контрольно-надзорной деятельности

Представленный анализ осуществления в 2013 г. органами государственной власти 
и органами местного самоуправления государственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля и лицензирования отдельных видов деятельности в Российской Федерации 
проведен на основании сведений годовых статистических отчетов по формам федерально-
го статистического наблюдения № 1-контроль «Сведения об осуществлении контроль-
но-надзорной деятельности» и № 1-лицензирование «Сведения о лицензировании отдель-
ных видов деятельности», размещенных в открытой части государственных информаци-
онных систем «Мониторинг деятельности контрольно-надзорных органов власти» 
и «Мониторинг лицензирования отдельных видов деятельности».

В России в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществляется 
84 самостоятельных вида государственного контроля (надзора) и муниципального контро-
ля, из которых 63 вида осуществляется исключительно на федеральном уровне, 18 видов — 
на федеральном, региональном и местном уровнях, 2 вида — на региональном и местном 
уровнях и один вид — только на региональном уровне (рис. 4.1).

Рис. 4.1. Распределение видов государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля в Российской Федерации по уровням их осуществления
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Федеральными органами исполнительной власти осуществляется 81 вид федерально-
го государственного контроля (надзора), в том числе при осуществлении 6 видов федераль-
ного государственного контроля (надзора), полномочия по осуществлению которых Рос-
сийской Федерацией частично переданы для исполнения субъектам Российской Федерации 
и 12 видов федерального государственного контроля (надзора), осуществление которых 
сочетается с региональным государственным контролем (надзором).

Органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляется 
21 вид государственного контроля (надзора), в том числе 6 видов федерального государ-
ственного контроля (надзора), полномочия по осуществлению которых Российской Феде-
рацией частично переданы для исполнения субъектам Российской Федерации, и 15 видов 
регионального государственного контроля (надзора).

Органами местного самоуправления осуществляется 6 видов муниципального контро-
ля (рис. 4.2).

Рис. 4.2. Распределение видов государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля в Российской Федерации по осуществляющим их органам государственной власти 

и органам местного самоуправления

Реализация основных направлений по сокращению административных барьеров 
в предпринимательстве, связанных с государственным контролем (надзором), 
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муниципальным контролем и лицензированием отдельных видов деятельности, позволила 
сформировать в последние годы устойчивую тенденцию сокращения масштабов контроль-
но-надзорной деятельности, которая была продолжена и в 2013 г.

Общее количество проведенных в отчетном году проверок юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей было соответственно на 11 и 9 процентов меньше по срав-
нению с 2011 г. и 2012 г. за счет существенного сокращения количества проверок (соответ-
ственно на 20,1 и 12,1 процентов), проводимых федеральными органами государственного 
контроля (надзора).

Вместе с тем масштабы контрольно-надзорной деятельности при осуществлении го-
сударственного контроля (надзора) и муниципального контроля, в том числе при лицензи-
ровании отдельных видов деятельности, остаются весьма значительными.

По данным статистических отчетов в 2013 г. общее количество проведенных органами 
государственной власти и органами местного самоуправления проверок юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей составило более 2,6 млн. (табл. 4.1).

Таблица 4.1 
Количество проверок, проведенных органами государственного контроля (надзора),  

муниципального контроля и лицензирующими органами 
Наименование показателя 2011 г. 2012 г. 2013 г.

Количество проверок – всего, в том 
числе при осуществлении:

2 862 039 2 912 810 2 603 537

- федерального государственного 
контроля (надзора);

2 440 413 2 215 900 1 949 155

- регионального государственного 
контроля (надзора);

416 940 508 312 527 655

- муниципального контроля; 27 747 21 759 31 479
- лицензионного контроля, всего, в том 
числе проверок, проведенных:
    федеральными органами исполнитель-
ной власти;
    органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации при 
осуществлении делегированных 
полномочий Российской Федерации по 
лицензированию;
    органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации при 
осуществлении собственных полномо-
чий по лицензированию

- 166 839 

139 118 

13 507 
 
 
 

14 214

95 248 

76 256 

8 952 
 
 
 

10 040

Доля проверок1 (в процентах общего 
числа проверок), проведенных:

 

- на федеральном уровне 85,3 80,5 77,8  
- на региональном уровне 14,6 18,3 20,9 
- на муниципальном уровне 0,9 0,7 1,2 

В 2013 г. сохраняется распределение масштабов контрольно-надзорной деятельности 
по уровням власти, обусловленное законодательно закрепленным разграничением адми-
нистративно-властных полномочий между федеральными органами исполнительной вла-
сти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами мест-
ного самоуправления.
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Основное количество проверок при осуществлении государственного контроля (над-
зора) проводится федеральными органами исполнительной власти (1949,2 тыс. проверок), 
но их доля в общем числе проведенных проверок в течение последних трех лет последо-
вательно сокращается (с 85,3% в 2011 г. до 77,8% в 2013 г.).

Вместе с тем увеличивается количество проверок, проводимых уполномоченными ор-
ганами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (с 416,9 тыс. проверок 
в 2011 г. до 527,7 тыс. проверок в 2013 г. или на 26,6%), удельный вес которых за эти годы 
возрос с 14,6 до 20,9 процентов.

Масштабы муниципального контроля остаются незначительными. Несмотря на увели-
чение количества проведенных органами местного самоуправления проверок (с 21,8 тыс. 
в 2012 г. до 31,5 тыс. в 2013 г. или на 44,5%), на долю таких проверок приходится лишь 
1,2% общего числа проверок.

В 2013 г. в основном сохраняется динамика масштабов контрольно-надзорной деятель-
ности, осуществляемой конкретными федеральными органами исполнительной власти 
(табл. 4.2).

Таблица 4.2
Количество проверок, проведенных отдельными федеральными органами  

государственного контроля (надзора) 
№ Наименование органа 

контроля
Количество проверок  

(в тыс.)
Доля

(в % общего числа проверок)
1 МЧС России 670,3 34,4
2 Роспотребнадзор 323,8 16,6
3 ФНС России 237,0 12,2
4 Ростехнадзор 166,7 8,6
5 Роструд 131,5 6,7
6 МВД России 108,3 5,6
7 Россельхознадзор 96,7 5,0
8 Росреестр 58,9 3,0
9 ФМС России 33,0 1,7

10 Рособрнадзор 25,8 1,3
11 Росприроднадзор 19,3 1,0
12 Росздравнадзор 17,8 0,9
13 ФТС России 14,0 0,7
14 Росстандарт 13,2 0,7
15 ФАС России 8,6 0,4
16 ФМБА России 7,7 0,4
17 Минюст России 6,5 0,3
18 Роскомнадзор 3,3 0,2
19 Росрыболовство 3,0 0,2
20 ФСКН России 2,1 0,1

Всего 1949,2 100,0

Наибольший объем контрольно-надзорной деятельности согласно статистических от-
четов проводится органами МЧС России, Роспотребнадзора, ФНС России, Ростехнадзора, 
Роструда и МВД России (от 100 до 700 тыс. проверок в год), на долю которых в 2013 г. 
приходится более 84% общего числа проверок хозяйствующих субъектов при 
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осуществлении федерального государственного контроля (надзора), а также органами ис-
полнительной власти Республики Башкортостан, Республики Татарстан, городов Москвы 
и Санкт-Петербурга, Красноярского края, Московской, Челябинской, Кемеровской, Ниже-
городской и Самарской областей (от 12 до 40 тыс. проверок в год), на долю которых при-
ходится около 50% общего числа проверок при осуществлении регионального государ-
ственного контроля (надзора).

Согласно таблице 2 от 20 до 100 тыс. проверок было проведено Россельхознадзором, 
Росреестром, ФМС России, Рособрнадзором, от 10 до 20 тыс. проверок — Росприроднад-
зором, Росздравнадзором, Росстандартом, ФТС России, от 1 до 10 тыс. проверок — ФАС 
России, ФМБА, Минюстом России, Роскомнадзором, Росрыболовством, ФСКН России.

По данным статистических отчетов незначительный объем мероприятий по контролю 
(менее 1 тыс. проверок) был проведен в 2013 г. Росфинмониторингом (739 проверок), Мин-
культуры России (702 проверки), Росфиннадзором (300 проверок), ФСТЭК России (171 про-
верка), Рослесхозом (86 проверок), а также органами исполнительной власти Республики 
Адыгея (895 проверок), Приморского края (702 проверки), Орловской области (258 прове-
рок), Республики Хакассия (169 проверок). Роспатентом было проведено всего 45 проверок 
за год, Минпромторгом России — 28, Росгидрометом — 6, Минфином России — 4 провер-
ки, контролирующими органами Ивановской области — 6 проверок.

Отмеченные колебания в объеме проводимых отдельными федеральными органами 
исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федера-
ции мероприятий по контролю обуславливаются составом возложенных на них контроль-
но-надзорных полномочий и численностью подконтрольных субъектов. Так межотраслевой 
характер федеральных надзорных полномочий Ростехнадзора, Роспотребнадзора, Ростру-
да, ФНС России, МЧС России обуславливает их ведущее место в контрольно-надзорной 
деятельности на федеральном уровне.

С другой стороны, например, государственный экологический надзор, хотя и носит 
межотраслевой характер, но осуществляется Росприроднадзором только в отношении огра-
ниченного количества хозяйствующих субъектов, имеющих федеральное значение.

Поднадзорные Ространснадзору, Росгидромету, Роскомнадзору, Росздравнадзору сфе-
ры экономической деятельности имеют строго отраслевой характер и относительно слабо 
меняющееся ежегодно количество подконтрольных объектов.

Обращают на себя внимание значительно превышающие другие контрольные органы 
показатели объема контрольно-надзорной деятельности (более 670 тыс. проверок), осу-
ществляемой МЧС России, которым при составлении статистических отчетов в общем 
количестве проверок при осуществлении федерального государственного пожарного над-
зора учитываются эксплуатируемые проверяемыми хозяйствующими субъектами отдель-
ные объекты защиты — здания, помещения и сооружения.

Наибольшее сокращение объемов исполнения контрольно-надзорных функций 
в 2013 г., как следует из таблицы 4.3, отмечается в деятельности Минкультуры России 
(количество проверок сокращено на 66,3%), ФТС России (на 62,3%), ФМС России 
(на 52,7%), ФАС России (на 40,7%) и Росстандарта (на 20,3%).

В деятельности Минкультуры России, ФМС России, ФАС России, ФНС России, Роспо-
требнадзора, Росстандарта эта тенденция отмечается в течение последних трех лет.

Однако объяснение в докладах об осуществлении государственного контроля (надзора) 
и его эффективности причин такого сокращения объемов исполнения своих функций ука-
занными ведомствами не представлено.
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Таблица 4.3 
Сокращение количества проверок, проводимых отдельными  

федеральными органами исполнительной власти 
№ Наименование 

органа контроля
Количество 

проверок  
в 2011 г.

Количество 
проверок  
в 2012 г.

Количество 
проверок  
в 2013 г.

Снижение 
(в 2013–2012  
годах в %)

1 Минкультуры России 3955 2106 702 66,6
2 ФТС России 35907 37081 13971 62,3
3 ФМС России 97404 69793 33006 52,7
4 ФАС России 14931 14527 8628 40,7
5 Росстандарт 17721 16509 13161 20,3
6 ФНС России 361682 289171 237022 18,1
7 Роспотребнадзор 386697 372581 323775 13,1
8 Росреестр 63554 67288 58913 12,5

С другой стороны, количество проведенных Рособрнадзором проверок в рамках феде-
рального государственного надзора в сфере образовательной деятельности возросло 
с 17,9 тыс. в 2012 г. до 25,8 тыс. в 2013 г. или на 44%, при том, что количество поднадзор-
ных Рособрнадзору образовательных организаций остается относительно стабильным. 
Возросло количество проверок, проведенных в отчетном году МЧС России, Россельхоз-
надзором, Росприроднадзором, Роскомнадзором и Росфинмониторингом (на 2–7%).

Анализ структуры проводимых при осуществлении контрольно-надзорных функций 
проверок хозяйствующих субъектов свидетельствует о последовательном изменении соот-
ношения плановых и внеплановых проверок в деятельности органов государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля.

Таблица 4.4
Распределение проведенных проверок по их видам

Виды проверок

Количество 
проверок и их 

доля в% общего 
числа проверок 

в 2011 г.

Количество 
проверок и их 

доля в% общего 
числа проверок 

в 2012 г.

Количество 
проверок и их  

доля в% общего 
числа проверок 

в 2013 г.
Плановые проверки — всего, 
в том числе проведенные на:

1 354 933 (49%) 1 391 954 (51%) 1 186 217 (48%)

- федеральном уровне; 1 197 840 (49%) 1 150 897 (52%) 1 036 014 (55%)
- региональном уровне; 138 250 (36%) 225 234 (45%) 133 976 (25%)
- муниципальном уровне. 18 843 (72%) 15 823 (73%) 16 227 (52%)
Внеплановые проверки — всего, 
в том числе проведенные на:

1 495 871 (51%) 1 354 017 (49%) 1 263 159 (52%)

- федеральном уровне; 1 242 573 (51%) 1 065 003 (48%) 854 228 (45%)
- региональном уровне; 245 879 (64%) 283 078 (56%) 393 679 (75%)
- муниципальном уровне. 7419 (28%) 5936 (27%) 15 252 (48%)

Как следует из приведенных в таблице 4.4 данных, на федеральном уровне последова-
тельно возрастают объемы плановой контрольно-надзорной деятельности, в наибольшей 
степени позволяющей решать задачи системной оценки соблюдения хозяйствующими 
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субъектами установленных обязательных требований и предупреждения нарушений таких 
требований.

Напротив, в деятельности контрольных органов регионального и особенно муници-
пального уровня возрастает удельный вес внеплановых проверок, профилактическая на-
правленность которых существенно уступает плановым (комплексным по составу прове-
ряемых обязательных требований) проверкам.

При этом наиболее значительной в 2013 г. была переориентация на преимущественно 
внеплановый контроль, проводимый органами местного самоуправления (рост количества 
проведенных проверок в 1,6 раза).

4.2. обеспеченность контрольно-надзорной деятельности  
трудовыми и финансовыми ресурсами

4.2.1. за последние три года отмечается отрицательная динамика  
обеспеченности контрольно-надзорных органов трудовыми ресурсами

По данным представленных статистических отчетов в Российской Федерации 
штатная численность должностей, уполномоченных на осуществление контроль-
но-надзорных функций, в 2013 г. составила 122,9 тыс. единиц, что на 13,3 тыс. единиц 
или на 9,8% меньше, чем в 2012 г., и на 59,9 тыс. единиц или на 31,3% меньше, чем 
в 2011 г. (табл. 4.5).

Таблица 4.5
Обеспеченность органов контрольно-надзорной деятельности трудовыми ресурсами

Штатная численность должностных лиц,
уполномоченных на осуществление отдельных

видов контроля (надзора)
2011 г. 2012 г. 2013 г.

Федеральный государственный контроль (надзор) (ед.) 154 502 113029 98  529

Региональный государственный контроль (надзор) (ед.) 19 851 18106 18 287

Муниципальный контроль (ед.) 4498 5093 6086

Всего 178 851 136 228 122 902

Менее существенным было сокращение штатной численности таких должностей в ор-
ганах исполнительной власти субъектов Российской Федерации (на 8,1%).

Численность штатных должностей органов местного самоуправления, осуществляю-
щих муниципальный контроль, увеличилась на 35,3%.

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 31.12.2010 г. № 1657 
и постановлением Правительства Российской Федерации от 28.01.2011 г. № 39 предусмо-
трено сокращение общей численности штатных должностей федеральных органов испол-
нительной власти и их территориальных органов на 20% в течение 2011–2013 годов.

Однако штатная численность должностей, уполномоченных на осуществление кон-
трольно-надзорных функций в федеральных органах исполнительной власти, сократилась 
согласно представленным статистическим отчетам (табл. 4.6) за эти годы, более 
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значительно. Так в 2013 г. штатная численность указанных должностей составила более 
98,5 тыс. единиц, сократившись по сравнению с 2012 г. на 14,5 тыс. единиц или на 12,8%, 
а по сравнению с 2011 г. — на 56 тыс. единиц или на 36,2%.

Таблица 4.6
Снижение численности штатных должностей, уполномоченных  

на осуществление федерального государственного контроля (надзора),  
по отдельным федеральным органам исполнительной власти

№ Наименование 
органа контроля 2011 г 2012 г. 2013 г. Снижение

(в % за три года)
1 ФНС России 56 062 24 660 22 287 61,3
2 Россельхознадзор 9 134 7 751 6 177 32,4
3 Росстандарт 449 409 324 29,1
4 Росприроднадзор 2 749 2 482 2 135 22,4
5 Роструд 2 990 3 069 2 341 21,7
6 ФСКН России 968 885 770 21,5
7 Роскомнадзор 2 027 2 031 1 681 17,1
8 ФМБА России 936 882 781 16,6
9 МВД России 7 811 7 120 6 745 13,7

10 ФМС России 7 505 5 496 5 473 13,1
11 Ростехнадзор 7 041 7 162 6 131 13,0
12 Росреестр 5 438 5 122 4 763 12,4
13 Роспотребнадзор 13 176 12 630 11 771 10,7
14 Минюст России 605 561 556 8,1
15 Росрыболовство 18 80 1 907 1 867 0,7

Всего 154 502 113 029 95 684 38,1

На общем фоне снижения штатной численности органов, выполняющих функции го-
сударственного контроля (надзора) на федеральном уровне, увеличена численность органов 
МЧС России (на 6 %), ФТС России (на 110%),  Ространснадзора (на 12%).

Отмеченные изменения в обеспечении контрольно-надзорных функций трудовыми 
ресурсами в основном согласуются с тенденциями сокращения масштабов контрольной 
деятельности на федеральном уровне и последовательным увеличением объемов этой де-
ятельности на региональном и муниципальном уровнях, что связано с делегированием 
Российской Федерацией отдельных контрольных полномочий субъектам Российской Фе-
дерации и четким законодательным закреплением конкретных видов регионального госу-
дарственного надзора и муниципального контроля.

При сокращении штатной численности должностей увеличивается нагрузка на одного 
сотрудника по среднему числу выполняемых проверок.

Так, в 2013 г. на одного сотрудника контрольного органа на федеральном уровне 
в среднем приходилось 22,2 проверки, что почти вдвое больше, чем в 2012 г. (12,5). 
Между тем в отдельных органах власти количество проведенных проверок в расчете 
на одного сотрудника контрольного органа существенно отклоняется от среднего зна-
чения (рис. 4.3).
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Рис. 4.3. Федеральные органы исполнительной власти с наибольшим количеством проверок, 
в расчете на одного сотрудника контрольного органа

4.2.2. Согласно представленным статистическим отчетам объем финансовых 
средств, выделенных в 2013 г. государственным органам исполнительной власти 

и органам местного самоуправления на осуществление 
контрольно-надзорных полномочий, составил 117 361,1 млн. руб., что на 36,6 

и 51,7% больше по сравнению с 2012 и с 2011 годами соответственно (табл. 4.7)

Таблица 4.7
Обеспеченность контрольно-надзорной деятельности финансовыми ресурсами

Объем бюджетных средств, выделяемых на выпол-
нение контрольно-надзорных полномочий 2011 г. 2012 г. 2013 г.

Федеральный бюджет (млн. руб.) 47159,4 49495,2 66943,0

Бюджеты субъектов Российской Федерации (млн. руб.) 24650,3 30049,5 46333,4

Местные бюджеты (млн. руб.) 5490,8 6343,7 4084,7

Всего 77300,2 85888,4 117361,1

Наибольший рост (на 54,1%) выделенных финансовых средств в 2013 г. отмечается 
по органам государственного контроля (надзора) субъектов Российской Федерации. При 
этом необходимо учитывать, что 6 наиболее массовых по числу подконтрольных объектов 
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видов федерального государственного надзора (в области образовательной, медицинской, 
фармацевтической, природоохранной деятельности), полномочия по осуществлению кото-
рых делегированы Российской Федерацией субъектам, финансируются за счет субвенций 
из федерального бюджета.

Напротив, финансирование муниципального контроля за счет средств местных бюд-
жетов в 2013 г. было сокращено.

Увеличение расходов бюджетов всех уровней на осуществление контрольно-над-
зорной деятельности при последовательном сокращении ее масштабов влечет соот-
ветствующее увеличение расходов, приходящихся в расчете на 1 проведенную про-
верку, с 27 тыс. руб. в 2011 г. до 45,1 тыс. руб. в 2013 г. (табл. 4.8).

Объем финансовых средств, выделяемых в отчетном периоде из бюджетов всех уров-
ней на содержание одной занятой штатной единицы по должностям, предусматривающим 
выполнение функций по контролю (надзору) в 2011 г. составил 227 тыс. руб., в 2012 г. — 
279 тыс. руб., в 2013 г. — 626 тыс. руб.

При рассмотрении полученных расчетных данных обращают на себя внимание суще-
ственно большие затраты бюджетов субъектов Российской Федерации относительно объ-
емов контрольной деятельности. «Стоимость» одной проверки при осуществлении регио-
нального государственного контроля (надзора) в 2013 г. более чем в 2 раза превышает 
стоимость проверки, проводимой органами федерального государственного контроля (над-
зора). Обоснованность и оправданность таких расходов требует детального анализа, кото-
рый должен быть проведен в первую очередь органами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и федеральными органами исполнительной власти, осуществляю-
щими контроль за расходованием средств федерального бюджета, выделяемых регионам 
для исполнения делегированных полномочий по федеральному государственному надзору.

Таблица 4.8
Расходы выделенных финансовых средств в расчете на 1 проведенную проверку

Расходы финансовых средств на 1 проверку 
по уровням контрольно-надзорной деятельности 2011 г. 2012 г. 2013 г.

Проверки, проводимые федеральными органами 
исполнительной власти (в тыс. руб. на 1 проверку)

19,3 21,0 33,5

Проверки, проводимые органами исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации (в тыс. руб. 
на 1 проверку)

59,1 56,0 84,8

Проверки, проводимые органами местного самоу-
правления (в тыс. руб. на 1 проверку)

198,2 292,3 130,0

В среднем 27,0 29,3 45,1

Следует отметить, что достоверность данных, представленных в отчетах органами мест-
ного самоуправления по объемам средств муниципальных бюджетов, выделяемых на кон-
трольную деятельность, вызывает сомнение и вряд ли соответствует действительности.

Учитывая, что основную долю финансовых средств, выделяемых на выполнение кон-
трольно-надзорных функций, составляют средства на денежное содержание осуществля-
ющих указанные функции должностных лиц, большая часть расходов федерального бюд-
жета приходится на федеральные органы исполнительной власти, располагающие значи-
тельной штатной численностью соответствующих специалистов.
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К ним относятся МЧС России, ФНС России, Роспотребнадзор, МВД России, Россель-
хознадзор, Роструд, на долю которых приходится более 70% выделяемых федеральным 
бюджетом средств (табл. 4.9) и самые высокие затраты бюджетных средств в расчете на 1 
проведенную проверку.

Таблица 4.9
Объем финансовых средств, выделенных на выполнение контрольно-надзорных функций 

отдельным федеральным органам исполнительной власти

№ Наименование 
органа контроля

Сумма средств
(в млн. руб.)

в 2011 г.

Сумма средств
(в млн. руб.)

в 2012 г.

Сумма средств
(в млн. руб.)

в 2013 г.

Доля (в % общей 
суммы средств)

в 2013 г.
1 МЧС России 829,2 4 944,0 10 004,0 20,0
2 ФНС России 13 133,1 8 966,7 9 502,5 19,0
3 Роспотребнадзор 10 143,5 7 701,0 7 444,1 14,9
4 Россельхознадзор 3 447,9 4 536,1 4 248,4 8,5
5 МВД России 900,97 4 453,4 4 243,8 8,5
6 Ростехнадзор 3 035,4 2 561,8 2 866,7 5,7
7 Роструд 2 087,4 2 126,9 2 097,4 4,2
8 ФАС России 435,8 274,9 1 677,6 3,4
9 Росрыболовство 235,6 374,9 1 617,5 3,2

10 Росприроднадзор 1 836,3 1 549,8 1 616,8 3,2
11 ФТС России 434,1 351,4 1 450,7 2,9
12 Роскомнадзор 537,5 1 015,5 1 018,7 2,0
13 Росздравнадзор 1 277,1 413,2 739,7 1,5
14 Росреестр 978,1 1 123,9 686,4 1,4
15 Рособрнадзор 918,3 431,8 649,0 1,3
16 ФМБА России 529,2 533,2 513,7 1,0
17 Росстандарт 60,0 299,0 342,5 0,7
18 Минюст России 26,5 97,7 123,5 0,2

Всего 27 068 45 352,5 49 992,4 100,0

Суммы в размере менее 100 млн. руб. выделяются на исполнение контрольных функций 
Минкультуры России, Рослесхозу, Росфинмониторингу, Росфиннадзору, Роспатенту, 
ФСТЭК России, Росаккредитаци.

Вместе с тем, в указанную таблицу не включены представленные ФМС России и вы-
зывающие сомнения в их достоверности сведения о финансировании осуществляемого 
указанной службой федерального государственного миграционного надзора. Так в отчете 
за 2013 г. указана сумма в размере более 16,5 млрд. руб., в то время как в 2012 г. на эти цели 
согласно годовому отчету было направлено 237,3 млн. руб.

Кроме того, информацию об объеме финансовых средств, выделенных на выполнение 
функций по контролю (надзору) в 2013 г., не представили Минпромторг России, Минфин 
России, Росавиация, Росгидромет.

В целом следует отметить, что достоверность представляемой информации по объ-
емам ежегодно выделяемых средств на выполнение контрольно-надзорных функций 
и их динамику необходимо оценивать с высокой степенью критичности.
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Во-первых, в бюджетной классификации средства на исполнение этих функций не вы-
деляются отдельной строкой.

Во-вторых, основной объем бюджетных расходов приходится на суммы, выделяемые 
на денежное содержание штатной численности персонала центральных аппаратов и тер-
риториальных органов федеральных органов исполнительной власти, выполняющего так-
же и иные, помимо контрольных, функций. Поэтому, несмотря на сокращение штатной 
численности персонала, отмеченное выше (см. табл. 4.6), увеличение расходов на испол-
нение контрольных функций в основном следует связывать с повышением денежного со-
держания гражданских служащих.

В этой связи оценка эффективности контрольно-надзорной деятельности с позиции со-
отношения затрат государства и полученных результатов исполнения этих функций станет 
реальной только при переходе бюджетной системы на целевое финансирование функций, 
а не штатной численности государственных служащих органов исполнительной власти.

4.3. результаты и эффективность контрольно-надзорной деятельности

Результативность и эффективность контрольно-надзорной, в том числе лицензионной, 
деятельности государственных органов и органов местного самоуправления анализируют-
ся по показателям, утвержденным постановлениями Правительства Российской Федерации 
от 5 апреля 2010 г. № 215 «Об утверждении Правил подготовки докладов об осуществлении 
государственного контроля (надзора), муниципального контроля в соответствующих сфе-
рах деятельности и об эффективности такого контроля (надзора)» и от 5 мая 2012 г. № 467 
«О подготовке и представлении докладов о лицензировании отдельных видов деятельности, 
показателях мониторинга эффективности лицензирования и методике его проведения».

4.3.1. оценка результативности контрольно-надзорной деятельности,  
которая заключается в достижении органами государственного контроля (надзора) 
показателей, характеризующих масштаб, полноту и своевременность исполнения 

своих функций, соблюдение законности при реализации своих  
административно-властных полномочий,  

осуществляется на основании расчета и анализа следующих показателей

4.3.1.1. доля хозяйствующих субъектов, в отношении которых органами  
государственного контроля (надзора), были проведены проверки

Представленные показатели свидетельствуют о низком охвате подконтрольных субъ-
ектов плановыми и внеплановыми проверками как федеральными, так и региональными 
органами государственного контроля (надзора) (табл. 4.10).

Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля» ограничивает периодичность проведения плановых проверок не чаще одного раза 
в три года, что теоретически предполагает возможность проведения ежегодно плановых 
проверок в отношении не более 33% подконтрольных хозяйствующих субъектов.
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Таблица 4.10
Доля хозяйствующих субъектов, в отношении которых органами государственного  

контроля (надзора), были проведены проверки (в процентах от общего числа хозяйствующих  
субъектов, деятельность которых подлежит государственному контролю (надзору)

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Минюст России 4,1 3,4 18,5
2 Росрыболовство 22,9 22,2 18,5
3 МЧС России 27,7 22,5 18,4
4 Роспотребнадзор 23,3 20,4 18,3
5 МВД России 22,9 15,6 15,7
6 Россельхознадзор 3,9 14,0 15,7
7 Росздравнадзор 17,8 11,7 15,7
8 Росприроднадзор 9,3 13,7 15,7
9 Минкультуры России 3,7 6,7 13,8

10 ФМБА России 21,1 16,2 13,8
11 Рособрнадзор 22,5 13,2 11,3
12 ФСКН России 8,5 6,3 5,4
13 Росреестр 3,6 0,8 3,2
14 ФСТЭК России 2,9 1,9 2,4
15 ФНС России 3,5 3,1 2,3
16 Роструд 1,8 1,5 1,5
17 Роскомнадзор 2,1 1,2 1,3
18 Росстандарт 0,9 0,7 0,7
19 ФМС России 1,9 0,6 0,6
20 ФАС России 0,1 0,1 0,1

В среднем 5,0 3,3 4,0
Контрольные органы субъектов Российской  
Федерации — в среднем 2,7 2,8 1,7

(Ростехнадзором не представлена информация о количестве хозяйствующих субъектов, деятель-
ность которых подлежит государственному контролю (надзору))

Указанным законом при осуществлении отдельных видов деятельности в сфере соци-
ального обеспечения, здравоохранения и образования плановые проверки могут прово-
диться чаще одного раза в три года. Такие же особенности периодичности проведения 
плановых проверок установлены законодательством Российской Федерации в отношении 
многих видов государственного контроля (надзора).

С учетом внеплановых проверок, которые должны проводиться по основаниям, свя-
занным с проверками исполнения ранее данных предписаний, нарушениями, представля-
ющими угрозу причинения вреда или причинения вреда, поручениями Президента Россий-
ской Федерации, Правительства Российской Федерации и органов прокуратуры охват под-
контрольных субъектов проверками может теоретически превышать предельную величину 
в 33% общего количества таких объектов, состоящих на учете органов государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля.

Вместе с тем следует отметить, что в соответствии с законодательством Российской 
Федерации, регламентирующим вопросы государственного контроля (надзора) 
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и муниципального контроля, органы, его осуществляющие, вправе организовывать и про-
водить плановые проверки реже установленной предельной периодичности.

Этими положениями руководствуются органы государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля в своей деятельности, исходя из своих ресурсных возможно-
стей и приоритетов решения текущих целей и задач.

С учетом изложенного в 2013 г. охват плановыми и внеплановыми проверками подкон-
трольных субъектов не превышает 20% их общего количества, составляя по многим орга-
нам государственного контроля (надзора) от 1 до 5 процентов. Сокращают объемы своей 
контрольно-надзорной деятельности, учитываемой в формах федерального статистическо-
го наблюдения, Росрыболовство, Роспотребнадзор, МЧС России, ФМБА, Рособрнадзор.

Отдельными органами государственного контроля (надзора) в 2011–2013 годах еже-
годно охватывается контролем не более 1% подконтрольных субъектов (ФАС России, ФМС 
России, Росстандарт). Столь низкие показатели контрольно-надзорной деятельности объ-
ясняются, в том числе, значительным количеством включаемых в статистические отчеты 
подконтрольных субъектов. Так, например, на контроле ФАС России, как указывает эта 
Служба, состоит более 7,7 млн. субъектов, т. е. подавляющее большинство зарегистриро-
ванных в стране юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, на контроле 
ФМС России — более 5,9 млн., Росстандарта — почти 1,5 млн. При этом обоснованность 
определения такого количества подконтрольных субъектов вызывает сомнение с учетом 
реальных полномочий по осуществлению антимонопольного контроля и контроля в сфере 
рекламной деятельности, миграционного и метрологического надзора.

Имеющаяся штатная численность персонала ФАС России, ФМС России, Росстандарта 
и их территориальных органов, уполномоченных на проведение мероприятий по контролю, 
никогда не позволит обеспечить необходимый уровень охвата проверками такого числа 
подконтрольных субъектов, что ставит под сомнение целесообразность осуществления 
мероприятий по контролю этими ведомствами в плановом порядке.

С другой стороны, низкий охват проверками (2–3 процента в год) более 8,7 млн. под-
контрольных объектов, состоящих на учете ФНС России, не может рассматриваться как 
недостаток работы налоговых органов и представляется вполне обоснованным с учетом 
принятых в последние годы мер по совершенствованию налогового администрирования 
и организации налогового контроля. Большая часть проверок налоговых органов прово-
дится в форме документарных (камеральных) проверок, проводимых без взаимодействия 
с хозяйствующими субъектами. Выездные проверки планируются по результатам прове-
денного анализа риска причинения вреда в связи с нарушениями конкретными хозяйству-
ющими субъектами налогового законодательства.

В 2013 г. органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполно-
моченными на осуществление государственного контроля (надзора), были проведены про-
верки в отношении около 152 тыс. хозяйствующих субъектов, что в среднем составляет 
лишь 1,7% общего числа подконтрольных объектов. При этом только в 19 субъектах Рос-
сийской Федерации (города Москва и Санкт-Петербург, республики Башкортостан, Татар-
стан, Дагестан и ряде других территорий) охват проверками подконтрольных объектов 
превышает средний показатель.

Указанные показатели свидетельствуют о формальном исполнении своих контроль-
но-надзорных полномочий органами исполнительной власти многих субъектов Российской 
Федерации.
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4.3.1.2. Среднее количество проверок,  
проведенных в отношении одного хозяйствующего субъекта

Указанный показатель характеризует интенсивность нагрузки на хозяйствующего субъек-
та в течение отчетного года при осуществлении в отношении него мероприятий по контролю. 
В течение последних трех лет этот показатель в среднем сохраняется неизменным (табл. 4.11).

Таблица 4.11
Среднее количество проверок, проведенных в отношении одного хозяйствующего субъекта

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 ФАС России 1,1 1,9 1,7
2 МВД России 1,7 2,0 1,7
3 ФМБА России 1,5 1,6 1,6
4 Росприроднадзор 1,9 1,3 1,5
5 Ростехнадзор 0,9 1,4 1,4
6 Роспотребнадзор 1,2 1,4 1,3
7 Росстандарт 1,3 1,3 1,3
8 Росздравнадзор 1,0 1,3 1,3
9 Россельхознадзор 1,4 1,2 1,3

10 Минкультуры России 1,4 1,5 1,2
11 ФНС России 1,2 1,0 1,2
12 Росреестр 1,4 1,1 1,1
13 Роструд 1,2 1,1 1,1
14 МЧС России 1,1 1,1 1,1

В среднем 1,2 1,2 1,2

Рассчитанные показатели свидетельствуют о невысокой нагрузке на хозяйствующие 
субъекты с учетом того, что при проведении проверок в среднем в 56% случаев выявляют-
ся нарушения обязательных требований (см. таблицы 4.14 и 4.15) и хозяйствующие субъ-
екты во многих случаях повторно подлежат внеплановой проверке выполнения ранее дан-
ных предписаний по устранению выявленных нарушений.

Вместе с тем следует отметить, что Рособрнадзор, Росрыболовство, Минюст России, 
ФСТЭК России, Роскомнадзор, Роспатент, ФМС России, ФСКН России в своих отчетах 
приводят данные о проведении в течение года в отношении одного проверенного хозяй-
ствующего субъекта в среднем всего одной проверки.

Однако достоверность этих данные вызывает сомнение, поскольку по итогам прове-
денных указанными органами проверок выявляется значительное количество нарушений 
обязательных требований (см. табл. 4.14 и 4.15), устранение которых должно контролиро-
ваться при проведении повторных внеплановых проверок.

В субъектах Российской Федерации отмечается аналогичный уровень нагрузки на хо-
зяйствующие субъекты по среднему количеству проводимых проверок в расчете на один 
проверенный субъект.

4.3.1.3. доля проведенных плановых проверок

В 2013 г. большинством федеральных органов государственного контроля (надзора) 
обеспечен высокий уровень выполнения ежегодных планов проведения плановых 
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проверок. Однако удельный вес проведенных проверок, в процентах общего числа запла-
нированных, последовательно снижается с 97,4 в 2011 г., 96,0 в 2012 г. и до 95,3 в отчетном 
году (табл. 4.12).

Таблица 4.12
Доля проведенных плановых проверок  

(в процентах от общего числа запланированных проверок)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росздравнадзор 99,1 77,8 100,0
2 Минфин России 100,0 100,0 100,0
3 Роспатент 100,0 97,4 100,0
4 Росфиннадзор 96,4 96,6 100,0
5 ФНС России 100,0 100,0 100,0
6 ФТС России 92,4 99,8
7 Ростехнадзор 98,5 99,5 99,8
8 Росфинмониторинг 98,6 99,3 99,2
9 ФСТЭК России 99,1 100,0 98,6

10 Минкультуры России 86, 8 100,0 97,5
11 Росприроднадзор 98,7 100,0 97,1
12 Россельхознадзор 91,9 99,9 96,5
13 Рособрнадзор 95,7 92,9 96,4
14 ФМБА России 90,9 95,5 96,3
15 МВД России 89,2 100,0 96,2
16 ФАС России 75,9 100,0 95,2
17 Росрыболовство 96,1 92,0 94,7
18 ФСКН России 91,9 93,8 94,6
19 МЧС России 96,0 92,1 93,6
20 Росреестр 87,9 90,7 92,6
21 Роспотребнадзор 90,6 92,6 91,8
22 Роструд 74,3 80,0 87,6
23 Минюст России 85,7 87,4 87,2
24 Роскомнадзор 60,9 82,1 86,9
25 Росстандарт 87,0 85,5 78,0

В среднем 97,4 96,0 95,3

Большинством федеральных органов исполнительной власти обеспечено выполнение 
плана проведения плановых проверок на уровне 95–100%. Выполнение ежегодных планов 
на уровне менее 90% отмечается только в деятельности Роструда, Минюста России, Ро-
скомнадзора и Росстандарта.

Отчетные данные по выполнению планов проверок, представленные многими субъек-
тами Российской Федерации, вызывают сомнение в их достоверности и поэтому нуждают-
ся в корректировке и уточнении.

Например, 26 субъектов Российской Федерации показывают выполнение плана прове-
дения плановых проверок на 120–200% (Республика Дагестан, Республика Бурятия, Респу-
блика Мордовия, Тамбовская, Рязанская, Брянская, Нижегородская, Тюменская, Кемеров-
ская, Кировская, Самарская, Омская области, Ставропольский край), а в некоторых регио-
нах по отчетным данным проверок проводится в 2,5–7 раз больше, чем включено в годовые 
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планы проведения плановых проверок (Тверская, Новосибирская, Смоленская, Курская, 
Ярославская, Вологодская, Мурманская, Архангельская, Калининградская области, 
г. Санкт-Петербург).

С другой стороны, в Республике Татарстан, Хабаровском крае, Ленинградской, Волго-
градской, Тульской областях планы проведения плановых проверок выполнены в 2013 г. 
менее чем на 80%.

4.3.1.4. доля заявлений органов государственного контроля (надзора),  
муниципального контроля, направленных в органы прокуратуры  
о согласовании проведения внеплановых выездных проверок,  
в согласовании которых было отказано

Предусмотренные Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля» полномочия органов прокуратуры по согласованию проведе-
ния внеплановых выездных проверок является важным механизмом предотвращения на-
рушений законности со стороны органов государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля при назначении проверок, основаниями для проведения которых явля-
ются грубые нарушения хозяйствующими субъектами обязательных требований 
законодательства, представляющих угрозу причинения вреда или случаи причинения та-
кого вреда в результате хозяйственной деятельности.

Поэтому отказ органов прокуратуры от согласования проведения внеплановых прове-
рок является свидетельством неправомерного назначения контрольными органами внепла-
новых проверок вследствие нарушения ими установленных законодательством Российской 
Федерации оснований и порядка организации таких проверок. Проведение не согласован-
ных с органами прокуратуры проверок не допускается.

В среднем в 2013 г. доля назначений внеплановых проверок, отклоненных от согласо-
вания органами прокуратуры (27,4%), снизилась по сравнению с 2012 г. (31,2%) и 2011 г. 
(36,8%), что свидетельствует о повышении качества и уровня соблюдения требований за-
конодательства при назначении внеплановых проверок (табл. 4.13).

Следует отметить принимаемые в течение последних трех лет федеральными органа-
ми государственного контроля (надзора) усилия, особенно Минюстом России, МЧС Рос-
сии, Роспотребнадзором, Ростехнадзором, Росприроднадзором, направленные на повы-
шение качества организации внеплановой контрольно-надзорной деятельности, сокраще-
ние доли внеплановых проверок, на проведение которых органами прокуратуры не было 
дано согласие.

В деятельности МВД России, Росавиации, Росалкогольрегулирования, Росгидромета, 
Роспатента, ФСТЭК России и ФСКН России случаев отказа органами прокуратуры в со-
гласовании внеплановых проверок не зарегистрировано.

Исключением из общей тенденции является деятельность Минкультуры России, 
Роструда, Росрыболовства и Рособрнадзора, допустивших в 2013 г. увеличение доли 
отклоненных от согласования с органами прокуратуры назначенных внеплановых  
проверок.
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Таблица 4.13
Доля заявлений органов государственного контроля (надзора), муниципального контроля, 

направленных в органы прокуратуры о согласовании проведения внеплановых  
выездных проверок, в согласовании которых было отказано  

(в процентах от общего числа направленных в органы прокуратуры заявлений)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росреестр 63,1 59,3 51,9
2 Минкультуры России 31,9 21,7 50,0
3 Роструд 34,5 26,0 42,5
4 МЧС России 53,9 42,4 39,1
5 ФМС России 33,1 45,2 34,8
6 Россельхознадзор 32,2 39,2 34,0
7 Росстандарт 28,2 49,2 32,98
8 Росрыболовство 38,9 26,1 31,6
9 Ростехнадзор 51,1 33,7 30,4

10 Росприроднадзор 32,9 37,3 28,3
11 Рособрнадзор 42,2 21,5 27,4
12 Росздравнадзор 22,4 41,3 26,3
13 МВД России 15,1 24,3 25,6
14 ФНС России 27,0 32,3 23,1
15 ФМБА России 16,0 13,7 15,99
16 Роспотребнадзор 21,7 12,6 12,3
17 Минюст России 36,4 11,9 8,4

В среднем 36,8 31,2 27,4

Вместе с тем доля отклоненных от согласования с органами прокуратуры заявлений 
контролирующих органов о проведении внеплановых проверок остается на протяжении 
последних лет высокой при выполнении контрольно-надзорных функций органами Росре-
естра, МЧС России, Роструда, Росрыболовства, Ростехнадзора, Россельхознадзора, Рос-
стандарта (от 30 до 52% отклоненных от согласования проверок), а также при лицензион-
ном контроле в деятельности Россельхознадзора, МЧС России, Росздравнадзора, Ространс-
надзора, Ростехнадзора, Рособрнадзора, Роскомнадзора, Росприроднадзора, что 
свидетельствует о серьезных недостатках в обосновании, определении предмета и поряд-
ка назначения внеплановых проверок по фактам грубых нарушений обязательных требо-
ваний, пресечение которых требует особого внимания и оперативности со стороны контро-
лирующих органов.

4.3.1.5. доля проверок, результаты которых признаны недействительными  
(в процентах от общего числа проведенных проверок)

В соответствии с законодательством Российской Федерации хозяйствующие субъекты 
вправе обжаловать в административном и (или) судебном порядке результаты проведенных 
в отношении них мероприятий по контролю.

Признание судом, органами прокуратуры или руководителем контролирующего органа 
недействительными обжалуемых результатов проведенных проверок, должно рассматри-
ваться как серьезный недостаток в работе должностных лиц контролирующих органов.
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Следует отметить, что в целом по Российской Федерации в 2013 г. количество таких 
случаев невелико и удельный вес признанных недействительными результатов проверок 
составляет менее 1% от числа проведенных проверок.

В деятельности Роспотребнадзора, Росфинмониторинга, Минюста России, Росгидро-
мета, Роскомнадзора, Рособрнадзора, Роспатента, ФСКН России, ФСТЭК России случаев 
признания результатов проведенных проверок недействительными не регистрируется в те-
чение 2011–2013 годов, что свидетельствует о качестве выполняемых мероприятий по кон-
тролю, профессиональной и правовой подготовке осуществляющих контрольно-надзорные 
полномочия должностных лиц, не допускающих нарушение законности при проведении 
проверок.

4.3.1.6. доля проверок, проведенных органами государственного контроля (надзора) 
с нарушениями требований законодательства российской федерации  
о порядке их проведения, по результатам выявления которых к должностным лицам  
органов государственного контроля (надзора), осуществившим такие проверки,  
применены меры дисциплинарного, административного наказания  
(в процентах от общего числа проведенных проверок,  
результаты которых признаны недействительными)

Каждый случай признания недействительными результатов проведенных проверок 
является основанием для рассмотрения в служебном или административном порядке от-
ветственности должностных лиц, допустивших, послужившие основанием для принятого 
такого решения действия (бездействие), и принятия мер по недопущению подобных нару-
шений в дальнейшем.

Так, в органах МЧС России по результатам рассмотрения всех 203 проверок, результа-
ты которых признаны недействительными, к должностным лицам, проводивших такие про-
верки, были применены меры административной или дисциплинарной ответственности.

Однако имеются и другие примеры, когда в 2013 г. в органах ФНС России из 1671 про-
верки, результаты которых были признаны недействительными, только в 93 случаях (5,6%) 
в отношении должностных лиц, проводивших таких проверки, были применены меры ад-
министративного или дисциплинарного наказания, а в органах ФАС России ни по одной 
проверке из 40, признанных недействительными, должностные лица, их проводившие, 
не понесли соответствующего наказания.

4.3.1.7. доля проверок, проведенных с участием привлекаемых экспертов  
и экспертных организаций, выполняющих отдельных мероприятия по контролю  
(в процентах общего числа проведенных проверок)

Во многих сферах экономической деятельности обеспечение надлежащего качества 
проверок, которое характеризуется обоснованностью, объективностью и комплексностью 
оценки соблюдения хозяйствующими субъектами обязательных требований, требует при-
влечения к проверкам аккредитованных в установленном порядке экспертов и экспертных 
организаций, которыми выполняются разнообразные мероприятия по контролю — обсле-
дования, исследования, испытания, специальные экспертизы и расследования, позволяю-
щие выявить нарушения, установить их причины, ответственных за их совершение лиц, 
определить масштабы и тяжесть последствий таких нарушений, что является абсолютно 
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необходимым условием соблюдения законности и результативности осуществления кон-
трольно-надзорной деятельности.

При осуществлении в 2013 г. федерального государственного контроля (надзора) экс-
перты и экспертные организации привлекались к проведению каждой девятой проверки 
(около 210 тыс. проверок).

Наиболее широко эксперты и экспертные организации привлекаются к проверкам, про-
водимым органами Роспотребнадзора, МЧС России, Россельхознадзора, Росприроднадзо-
ра, ФМБА. Экспертные функции по обеспечению государственного контроля (надзора) 
выполняются в основном подведомственными указанным органам специализированными 
государственными учреждениями.

Примером крайне редкого привлечения к проверкам экспертов и экспертных организаций 
является деятельность Ростехнадзора по государственному надзору в сфере промышленной 
безопасности, строительного, горного надзора, использования атомной энергии. Из 166,7 
тыс. проведенных в 2013 г. проверок эксперты и экспертные организации привлекались к про-
ведению лишь 9 проверок. Особенно негативно следует оценивать такую организацию кон-
трольно-надзорной деятельности, когда без участия специалистов в области промышленной, 
энергетической, радиационной, строительной безопасности проводятся проверки в случаях, 
когда имеется угроза причинения вреда, возникновения чрезвычайных ситуаций техноген-
ного характера (более 3 тыс. внеплановых проверок по указанным основаниям).

Также редко эксперты и экспертные организации привлекаются к проведению проверок 
(в среднем лишь к каждой восьмидесятой проверке) в деятельности контрольных органов 
субъектов Российской Федерации, что объясняется отсутствием в ведении указанных кон-
трольных органов специализированных учреждений, выполняющих экспертные функции.

4.3.2. оценка эффективности государственного контроля (надзора),  
которая заключается в достижении органами, осуществляющими эти функции, 

значений показателей, характеризующих улучшение состояния исполнения 
юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями обязательных 

требований в соответствующих сферах деятельности, осуществляется  
на основании расчета и анализа следующих показателей

4.3.2.1. доля юридических лиц, индивидуальных предпринимателей,  
в ходе проведения проверок которых органами государственного контроля (надзора)  
выявлены правонарушения

Одной из основных задач государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля является выявление нарушений соблюдения хозяйствующими субъектами обязатель-
ных требований, установленных законодательством Российской Федерации.

Частота выявления нарушений обязательных требований при проверках свидетельству-
ет, с одной стороны, о компетентности (профессиональной и правовой подготовленности, 
наличии необходимого опыта контрольной работы, беспристрастности и объективности) 
должностных лиц контролирующих органов, способных выявить нарушения, лиц, их 
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допустивших, оценить последствия и установить причинно-следственные связи между вы-
явленными нарушениями и их последствиями, а, с другой, — о добросовестности или недо-
бросовестности хозяйствующих субъектов и состоянии соблюдения ими законодательства.

Последовательность контрольной деятельности, в том числе применения мер пресече-
ния и воздействия к нарушителям, в конченом итоге должно выражаться в снижении ча-
стоты выявляемых нарушений в деятельности хозяйствующих субъектов.

В 2013 г. при проведении 1949 тыс. проверок органами федерального государственно-
го контроля (надзора) было выявлено более 4739 тыс. нарушений обязательных требований. 
При этом на долю МЧС России, Ростехнадзора, Роспотребнадзора, Роструда и ФНС России 
приходится более 56% всех выявленных нарушений.

Органами регионального государственного контроля (надзора) при проведении 
527,6 тыс. проверок было выявлено 790,1 тыс. нарушений. Наиболее часто выявляются 
нарушения обязательных требований при проверках, проводимых контрольными органами 
Москвы, Московской области, Республики Башкортостан, Красноярского края.

По данным, приведенным в таблице 14, в среднем доля проверок, проведенных феде-
ральными органами государственного контроля (надзора), по результатам которых выяв-
ляются нарушения обязательных требований, остается на протяжении последних лет вы-
сокой и снижается незначительно (в 2011 г. — 60,2%, в 2012 г. — 59,4%, в 2013 г. — 59,4%).

Таблица 4.14
Доля хозяйствующих субъектов, в ходе проведения проверок которых органами  

государственного контроля (надзора) выявлены правонарушения  
(в процентах от общего числа проведенных проверок)

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росфинмониторинг 97,1 98,6 98,4
2 Роспатент - 97,4 97,8
3 Росфиннадзор 72,5 66,1 92,0
4 ФНС России 67,2 62,1 80,8
5 Роспотребнадзор 71,1 74,2 79,2
6 Роструд 77,5 77,0 78,4
7 Минюст России 59,0 68,3 70,8
8 Росприроднадзор 61,6 60,7 70,8
9 ФАС России 64,7 61,1 64,5

10 Минкультуры России 36,4 56,4 59,4
11 ФСТЭК России 42,6 57,9 58,2
12 ФМБА России 51,0 56,1 55,6
13 Ростехнадзор 59,7 68,3 53,9
14 Россельхознадзор 49,8 52,7 53,1
15 МВД России 64,4 59,3 51,1
16 МЧС России 56,6 55,4 47,4
17 Росздравнадзор 38,9 44,3 46,5
18 Росрыболовство 46,4 35,2 42,8
19 ФТС России 51,4 37,9 41,8
20 Рособрнадзор 70,7 70,9 33,5
21 Роскомнадзор 51,4 33,3 28,3
22 ФМС России 28,7 13,0 27,8
23 Росстандарт 31,0 25,6 25,9
24 ФСКН России 22,1 23,6 25,7

В среднем 60,2 59,4 59,4



2734.3. Результаты и эффективность контрольно-надзорной деятельности

Стабильно высоким удельный вес проверок, в результате которых выявляются нару-
шения обязательных требований, сохраняется в сфере защиты авторских прав, финансо-
во-бюджетной и налоговой сфере, в деятельности некоммерческих организаций, в сфере 
защиты прав потребителей и обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения, трудовых отношений, охраны природы, обеспечения строительной, технологи-
ческой и промышленной безопасности, ветеринарии (от 51 до 98% от общего числа про-
веденных проверок).

Снижение этого показателя зафиксировано при осуществлении контрольно-надзорной 
деятельности МЧС России, Рособрнадзора, Роскомнадзора, Ростехнадзора.

В деятельности органов государственного контроля (надзора) субъектов Российской 
Федерации доля проведенных проверок, по результатам которых выявляются нарушения 
обязательных требований, на протяжении трех лет статистического наблюдения меняется 
незначительно и составляет в 2011 г. 47%, в 2012 г. 38%, в 2013 г. 40%. По сравнению 
с федеральными органами государственного контроля (надзора) нарушения при осущест-
влении регионального контроля (надзора) выявляются заметно реже.

4.3.2.2. Среднее количество правонарушений, выявляемых у одного юридического 
лица, индивидуального предпринимателя, у которого в ходе проверок органами 
государственного контроля (надзора) выявлены правонарушения

Другим показателем, характеризующим многочисленность и разнообразие нарушений 
обязательных требований в деятельности хозяйствующих субъектов, является количество 
таких нарушений, выявляемых в расчете на одну проведенную проверку.

В последние годы наблюдается уменьшение этого показателя в среднем по федераль-
ным органам исполнительной власти (с 5,5 в 2011 г. до 5,4 в 2012 г. и до 5,1 в 2013 г.).

Таблица 4.15
Среднее количество правонарушений, выявляемых у одного хозяйствующего субъекта, 

у которого в ходе проверок органами государственного контроля (надзора)  
выявлены правонарушения

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росфиннадзор 4,6 4,7 19,3
2 Роспатент - 14,2 17,7
3 Ростехнадзор 14,5 13,9 15,4
4 Роструд 7,3 7,0 6,9
5 ФСТЭК России 4,6 4,5 6,3
6 ФМС России 14,1 7,3 6,1
7 МЧС России 7,3 6,5 5,9
8 ФТС России 2,5 4,0 5,2
9 ФМБА 4,7 5,3 4,9

10 Роскомнадзор 4,8 2,7 4,6
11 Роспотребнадзор 4,1 4,8 4,5
12 Рособрнадзор 4,4 5,9 4,2
13 Минкультуры России 3,3 1,3 3,8
14 Росприроднадзор 2,0 3,0 2,9
15 Минюст России 1,7 2,6 2,7
16 Росздравнадзор 2,3 2,2 2,5
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№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
17 ФАС России 1,2 2,7 2,3
18 Росфинмониторинг 1,2 1,5 2,1
19 Россельхознадзор 1,6 1,5 1,7
20 МВД России 1,4 2,0 1,7
21 Росрыболовство 0,9 1,4 1,5
22 Росреестр 1,3 1,3 1,3
23 ФНС России 1,2 1,2 1,2
24 Росстандарт 1,4 1,3 1,2
25 ФСКН России 0,8 1,0 1,0

В среднем 5,5 5,4 5,1

Обращает на себя внимание деятельность хозяйствующих субъектов в сфере защиты 
интеллектуальной собственности, финансово-бюджетной сфере, сфере обеспечения про-
мышленной, радиационной, пожарной безопасности, при каждой проверке которых в сред-
нем выявляется от 6 до 19 нарушений обязательных требований, что свидетельствует о низ-
ком уровне соблюдения законодательства Российской Федерации в перечисленных сферах 
экономической деятельности.

Органами государственного контроля (надзора) субъектов Российской Федерации в ре-
зультате проведенных в 2013 г. проверок выявлено 785 тыс. нарушений обязательных тре-
бований. Среднее количество выявляемых нарушений в расчете на одну проверку выше 
по сравнению с объектами, подконтрольными федеральному контролю (надзору), и увели-
чилось с 7,5 в 2012 г. до 10 в отчетном году.

4.3.2.3. доля юридических лиц, индивидуальных предпринимателей,  
в деятельности которых выявлены нарушения обязательных требований,  
представляющие непосредственную угрозу причинения вреда, безопасности 
государства, а также угрозу возникновения чрезвычайных ситуаций природного  
и техногенного характера

В среднем удельный вес выявляемых при проверках деятельности хозяйствующих 
субъектов нарушений, представляющих непосредственную угрозу причинения вреда, 
не превышает 10% в последние два года.

Стабильно превышает средние значения этот показатель в деятельности ФМА, Роспо-
требнадзора, Россельхознадзора, Росздравнадзора, Росрыболовства, МВД России.

В деятельности Росреестра, Рособрнадзора, ФМС России, ФАС России и Минюста 
России в ходе проведенных проверок выявляются единичные случаи нарушений, представ-
ляющих угрозу причинения вреда.

Такие случаи с учетом предмета осуществляемых контрольно-надзорных функций 
не выявляются по результатам проводимых проверок органами ФНС России, ФСКН Рос-
сии, Росгидромета, Роскомнадзора, Роспатента, Росфинмониторинга, Росфиннадзора 
и Минфина России.

Вместе с тем следует отметить, что в контрольно-надзорной деятельности уполномо-
ченных государственных органов и, тем более, органов местного самоуправления преоб-
ладает субъективный подход к определению и учету случаев возникновения угрозы при-
чинения вреда в силу неопределенности самого понятия «угроза причинения вреда», 
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обуславливаемой отсутствием дифференциации самих обязательных требований по степе-
ни опасности их нарушения, четких критериев классификации таких нарушений, унифи-
цированных подходов к оценке ситуации, связанной с нарушениями обязательных требо-
ваний, представляющих высокую вероятность наступления негативных последствий.

Таблица 4.16
Доля хозяйствующих субъектов, в деятельности которых выявлены нарушения  

обязательных требований, представляющие непосредственную угрозу причинения вреда, 
безопасности государства, а также угрозу возникновения чрезвычайных ситуаций  

природного и техногенного характера (в процентах от общего числа проверенных лиц)
№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 ФМБА России 21,6 24,6
2 Роспотребнадзор 15,9 18,8
3 Россельхознадзор 15,9 16,3
4 Росприроднадзор 5,7 14,9
5 Росздравнадзор 15,1 13,4
6 Росрыболовство 12,9 12,3
7 МВД России 12,7 12,0
8 ФТС России 1,2 11,3
9 Роструд 7,9 9,4

10 МЧС России 12,8 9,4
11 Ростехнадзор 4,98 2,7
12 Росстандарт 2,6 2,4
13 ФСТЭК России 4,3 1,8
14 Минкультуры России 31,2 0,9

В среднем 9,4 9,3

Объективная оценка этого важнейшего показателя эффективности контрольно-надзор-
ной деятельности, свидетельствующего о ее профилактической направленности, возможна 
только при переходе системы государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля на риск-ориентированную методологию организации и проведения мероприятий 
по контролю и мониторинга соблюдения законодательства во всех сферах экономической 
деятельности.

4.3.2.4. доля юридических лиц, индивидуальных предпринимателей,  
в деятельности которых выявлены нарушения обязательных требований,  
явившиеся причиной причинения вреда, безопасности государства,  
 а также возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера

Представленные в статистических отчетах за 2012 и 2013 годы данные о деятельности 
органов государственного контроля (надзора) и лицензирующих органов в случаях причи-
нения вреда, безопасности государства и возникновения чрезвычайных ситуаций, связан-
ных с нарушениями обязательных требований, выявленных в результате проведенных 
проверок, носят весьма противоречивый характер и вызывают сомнение в их достоверно-
сти (табл. 4.17), так же как и данные, представленные в таблицах 19–22.

Доля проверок, в результате которых выявляются нарушения, обуславливающие при-
чинение вреда, возникновение чрезвычайных ситуаций, в среднем составляет менее 1% 
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всех проверок, при которых выявлены нарушения. Это может послужить основанием для 
некорректных выводов о неэффективности действующей системы контрольно-надзорной 
деятельности, которая в основном сосредоточена на выявлении нарушений, не представ-
ляющих высокого риска причинения вреда.

Таблица 4.17
Доля хозяйствующих субъектов, в деятельности которых выявлены нарушения  

обязательных требований, явившиеся причиной причинения вреда, безопасности  
государства, а также возникновения чрезвычайных ситуаций природного  
и техногенного характера (в процентах от общего числа проверенных лиц)

№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 Роструд 6,4 4,7
2 ФТС России 1,3 2,9
3 Росздравнадзор 1,9 2,9
4 Росприроднадзор 1,4 2,7
5 ФСТЭК России 0 2,3
6 Росрыболовство 7,5 1,0
7 Роспотребнадзор 1,5 0,8
8 МВД России 1,9 0,7
9 Россельхознадзор 0,7 0,6

10 Рособрнадзор 0,03 0,5
11 ФМБА России 0,3 0,5
12 Ростехнадзор 0,6 0,2
13 МЧС России 0,8 0,1
14 Росреестр 0,02 0,1
15 Минкультуры России 6,4 0
16 Росстандарт 0,02 0
17 ФАС России 0,2 0

В среднем 1,1 0,7

Однако проблема заключается в отсутствии единых методологических, организацион-
ных и практических подходов к формированию системы учета случаев причинения вреда 
и их последствий для жизни, здоровья людей, окружающей среды, имуществу физических, 
юридических лиц и государственному имуществу, безопасности государства. Каждым ор-
ганом государственного контроля (надзора) ведется ведомственная статистика, сопостав-
ление и сравнительный анализ которой не представляется возможной.

В качестве примера можно привести различные и не согласующиеся между собой си-
стемы учета пострадавших при возникновении аварий на опасных промышленных объек-
тах (ведется Ростехнадзором), при пожарах и чрезвычайных ситуациях природного и тех-
ногенного характера (ведется МЧС России), учета случаев заболеваний, отравлений, травм 
и смерти работающих, в том числе от несчастных случаев на производстве (ведется Ро-
струдом) и профессиональных заболеваний работающих (ведется Роспотребнадзором). 
Аналогичная ситуация с регистрацией и учетом случаев причинения вреда животным, 
растениям, окружающей среде, статистика которых ведется Росприроднадзором, Россель-
хознадзором, Росреестром, Роспотребнадзором, Росрыболовством, Ростехнадзором, Ро-
слесхозом, а также органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации при 
осуществлении государственного регионального экологического надзора.
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4.3.2.5. количество случаев причинения юридическими лицами, индивидуальными 
предпринимателями вреда, безопасности государства, а также возникновения 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, приведенные 
в таблице 18 являются не полными и носят выборочный характер

Необходимо указать, что в представленные в таблице данные не включены сведения, 
содержащиеся в статистических отчетах МЧС России за 2012–2013 годы, которые не могут 
быть признаны достоверными и объективными в силу их значительных расхождений с дан-
ными статистических отчетов о фактических количествах пожаров и чрезвычайных ситу-
ациях природного и техногенного характера и числа пострадавших при их возникновении 
(в 2012 г. — 121 тыс. случаев, в 2013 г. 1,9 тыс. случаев при том, что количество зареги-
стрированных пожаров и числа пострадавших от них по ведомственной отчетности МЧС 
России сократилось в 2013 г. лишь на несколько процентных пунктов).

Таблица 4.18
Количество случаев причинения хозяйствующими субъектами вреда,  

безопасности государства, а также возникновения чрезвычайных ситуаций  
природного и техногенного характера

№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 МВД России 12 741 12 978
2 Роструд 11 600 9 917
3 Роспотребнадзор 4 835 3 873
4 Россельхознадзор 2 735 2 409
5 Ростехнадзор 1 109 669
6 ФТС России 0 489
7 Росздравнадзор 363 349
8 Росприроднадзор 164 187
9 Росреестр 6 38

10 Росрыболовство 20 30
11 ФМБА России 23 27
12 Рособрнадзор 0 4
13 Минкультуры России 373 1
14 ФМС России 1 533 0

Всего 36 852 30 946

Вызывают сомнения сведения отчетных данных за 2013 г., представленные Минкуль-
туры России (1 случай причинения вреда культурному наследию), ФМС России (отсутствие 
случаев причинения вреда экономической безопасности в связи с нарушениями миграци-
онного законодательства, которые фактически имеют широкое распространение, особенно 
в трудовой миграции).

4.3.2.6. количество случаев причинения вреда жизни, здоровью людей

В 2013 г. зарегистрировано 17,3 тыс. случаев причинения вреда жизни и здоровью лю-
дей, связанных с деятельностью хозяйствующих субъектов (в 2012 г. —18,8 тыс.).

Однако только данные, приведенные в отчетах Роструда, Роспотребнадзора, Росздрав-
надзора, МВД России и ФМБА, не вызывают сомнений в их достоверности, поскольку 
основаны на учете каждого случая обращения людей за медицинской помощью и случая 
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смерти, причиной которых послужили неблагоприятные факторы среды обитания челове-
ка (табл. 4.19).

Таблица 4.19
Количество случаев причинения вреда жизни, здоровью людей

№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 Роструд 11 446 9 917
2 МВД России 3 263 3 532
3 Роспотребнадзор 1 327 1 774
4 Ростехнадзор 1 065 609
5 Росздравнадзор 363 338
6 ФТС России 0 48
7 Росреестр 1 31
8 ФМБА России 22 26
9 Россельхознадзор 2 3

10 Росстандарт 3 0
11 ФМС России 25 0

Всего 18 794 17 277

Вместе с тем представленные ФТС России, Росреестром, Россельхознадзором, Рос-
стандартом и, тем более ФМС России, сведения о причинении вреда жизни и здоровью 
людей в связи с нарушениями, выявляемыми при осуществлении таможенного контроля, 
миграционного, ветеринарного, метрологического, земельного надзора, могут служить 
свидетельством превышения указанными органами своих полномочий, а также дублиро-
вания ими функций других органов государственного контроля (надзора).

4.3.2.7. количество случаев причинения вреда животным, растениям, окружающей среде

В отчетном году возросло количество зарегистрированных случаев причинения вреда 
окружающей среде в результате хозяйственной деятельности, в основном за счет много-
кратного увеличения таких случаев, выявленных при проведении проверок органами Ро-
спотребнадзора (с 5 случаев в 2012 г. до 1635 случаев в 2013 г.).

Таблица 4.20
Количество случаев причинения вреда животным, растениям, окружающей среде

№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 Россельхознадзор 2 723 2 402
2 Роспотребнадзор 5 1 635
3 Росприроднадзор 156 185
4 Ростехнадзор 44 37
5 Росрыболовство 19 30
6 МЧС России 245 22
7 Росреестр 5 7
8 МВД России 26 1

Всего 3 260 4 326

Однако объяснения столь существенного увеличения количества зарегистрированных 
случаев причинения вреда Роспотребнадзором не представлено.
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4.3.2.8. количество случаев причинения вреда объектам культурного наследия  
(памятникам истории и культуры) народов российской федерации

Случаи причинения вреда объектам культурного наследия выявляется только при про-
ведении проверок органами Минкультуры России и МЧС России. Всего в 2013 г. зареги-
стрировано 10 таких случаем, что существенно меньше, чем в 2012 г. (372 случая).

количество случаев возникновения чрезвычайных ситуаций  
техногенного характера

К сожалению, оценка информации о количестве возникновения чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера при проведении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля не может быть проведена, поскольку в представля-
емых статистических отчетах и докладах, сведения о возникновении таких ситуаций, вклю-
чая и случаи аварий являются неполными, не соответствующими действительности и вы-
зывающими сомнение в их достоверности.

В первую очередь это касается органов исполнительной власти, осуществляющих го-
сударственный надзор в сфере промышленной, радиационной, пожарной безопасности, 
безопасности гидротехнических сооружений, жилищный, строительный, экологический 
надзор, а также надзор в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера.

С другой стороны отчетные данные о случаях возникновения чрезвычайных ситуаций 
при проверках, представляются ФТС России и ФМС России, к компетенции которых не от-
носятся указанные вопросы.

4.3.2.9. доля выявленных при проведении проверок нарушений,  
связанных с неисполнением предписаний

За годы статистических наблюдений показатель средней доли проверок, в результате 
которых выявляются факты неисполнения ранее данных предписаний об устранении вы-
явленных нарушений, последовательно снижается с 7,6% в 2011 г. до 6,1% в 2013 г. 
(табл. 4.21), что свидетельствует о повышении в целом исполнительской дисциплины хо-
зяйствующих субъектов и эффективности контрольно-надзорной деятельности.

Отмеченная тенденция характерна для сфер деятельности, поднадзорных Роскомнад-
зору, Росздравнадзору, Ростехнадзору. В деятельности ФАС России, Роструда, ФНС России, 
ФТС России, ФМС России удельный вес проверок, по результатам которых отмечается 
невыполнение ранее данных предписаний об устранении нарушений, составляет менее 1% 
от общего числа выявляемых при проверках нарушений.

Таких нарушений в 2013 г. не регистрируется при проведении проверок Минфином 
России, Росгидрометом, Роспатентом, Росфинмониторингом, Росфиннадзором, ФСКН Рос-
сии, ФСТЭК России.

Вместе с тем сохраняется на высоком уровне и последовательно увеличивается доля 
внеплановых проверок, в результате которых выявляется неисполнение ранее данных пред-
писаний, в области геодезии и картографии, землепользования, охраны окружающей среды, 
поднадзорных Росреестру, Росприроднадзору, что указывает на недостаточную 
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эффективность контрольно-надзорной деятельности указанных федеральных органов ис-
полнительной власти.

Таблица 4.21
Доля выявленных при проведении проверок нарушений, связанных с неисполнением 

предписаний (в процентах от общего числа выявленных нарушений)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.

1 Росреестр 26,6 29,8 31,5
2 Росприроднадзор 29,0 19,4 21,89
3 МЧС России 14,0 14,5 13,4
4 Минкультуры России 19,1 26,2 9,7
5 Россельхознадзор 9,3 7,3 8,2
6 Росрыболовство 9,8 7,1 8,0
7 МВД России 7,5 8,6 7,9
8 ФМБА России 5,8 4,8 5,7
9 Росстандарт 4,5 3,4 4,5

10 Роспотребнадзор 4,3 4,1 4,5
11 Ростехнадзор 5,0 3,7 3,4
12 Росздравнадзор 3,9 3,2 3,0
13 Рособрнадзор 1,3 1,0 2,7
14 Роскомнадзор 5,8 3,5 2,7
15 Минюст России 3,2 0,96 1,6
16 ФАС России 0,6 2,2 0,8
17 Роструд 0,6 0,7 0,6
18 ФНС России 0,2 0,3 0,2

В среднем 7,6 7,4 6,1

4.3.2.10. доля правонарушений, выявленных по итогам проведения внеплановых 
проверок (в процентах от общего числа правонарушений, выявленных по итогам проверок)

Основное количество внеплановых проверок проводится с целью контроля выполнения 
ранее данных предписаний об устранении выявленных нарушений.

Вместе с тем наибольшее значение для контролирующих органов имеют внеплановые 
проверки, которые проводятся по фактам нарушений обязательных требований, создающих 
угрозу причинения вреда или послужившие причиной причинения вреда, возникновения 
чрезвычайных ситуаций, обращения потребителей на нарушения их прав, связанных с де-
ятельностью хозяйствующих субъектов, а также инициирование проверок органами про-
куратуры. Поэтому представляется логичным, что нарушения обязательных требований 
при проведении внеплановых проверок должны выявляться значительно чаще, чем при 
проведении плановых проверок, о которых хозяйствующий субъект уведомлен заранее.

Однако, как следует из таблицы 4.22, в среднем нарушения при проведении внеплано-
вых проверок выявляются в среднем в 36,8% случаев, что существенно реже, чем при 
проведении плановых проверок (в 59,4% случаев).

Так, например, Росрыболовством при проведении плановых проверок нарушения вы-
являются в 42,8% случаев, а при внеплановых проверках в 11,7%, Рособрнадзором — со-
ответственно в 28,3 и 4,5% случаев, ФМБА — в 55,6 и 22,5% случаев, Росстандартом — 
в 25,7 и 14,8%.
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Таблица 4.22
Доля правонарушений, выявленных по итогам проведения внеплановых проверок  
(в процентах от общего числа правонарушений, выявленных по итогам проверок)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 ФМС России 54,7 97,7 98,3
2 ФАС России 73,3 71,8 83,6
3 ФТС России 65,7 77,0 75,3
4 Роструд 54,5 49,7 53,2
5 Роскомнадзор 49,0 31,1 49,7
6 Росреестр 41,1 43,3 45,2
7 Ростехнадзор 26,6 26,2 42,9
8 Росздравнадзор 40,2 29,7 37,2
9 МЧС России 47,6 43,2 33,8

10 Росприроднадзор 45,7 29,4 32,1
11 Россельхознадзор 39,3 31,9 31,9
12 Роспотребнадзор 35,8 32,0 30,0
13 Минкультуры России 48,9 72,4 24,98
14 МВД России 37,8 29,8 23,4
15 ФСКН России 32,0 28,9 23,0
16 ФМБА России 35,0 23,2 22,5
17 Росстандарт 16,6 13,9 14,8
18 Минфин России 25,0 43,7 13,3
19 Росрыболовство 14,0 15,2 11,7
20 Рособрнадзор 4,2 3,8 4,5
21 ФНС России 6,2 2,1 1,9
22 Росфиннадзор 54,0 53,5 1,8
23 Росфинмониторинг 0,8 2,2 0,7
24 Минюст России 4,0 0,2 0,3

В среднем 41,3 36,3 36,8

Низкий уровень выявления нарушений при внеплановых проверках, проводимых Рос-
финнадзором, ФНС России, Росфинмониторингом (0,3–1,9%), как уже отмечалось выше, 
объясняется преимущественно целевым и плановым характером их контрольно-надзорной 
деятельности, основанной на риск-ориентированной методологии, и служит свидетель-
ством эффективности такой организации работы, когда основания для проведения выезд-
ных внеплановых проверок по информации о фактах нарушения законодательства, явля-
ются скорее исключением из общих правил.

4.3.2.11. доля внеплановых проверок, проведенных по фактам нарушений,  
с которыми связано возникновение угрозы причинения вреда, безопасности 
государства, а также угрозы возникновения чрезвычайных ситуаций  
природного и техногенного характера

Удельный вес внеплановых проверок, проведенных по фактам угрозы причинения вре-
да, безопасности, возникновения чрезвычайных ситуаций, свидетельствует о реагировании 
контрольных органов на потенциально опасные ситуации, связанные с деятельностью хо-
зяйствующих субъектов, с целью их предотвращения. С другой стороны, оценивая 
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динамику этого показателя, можно судить о состоянии соблюдения обязательных требова-
ний законодательства Российской Федерации в той или иной сфере экономической дея-
тельности.

В 2011–2013 годах доля таких проверок невелика и колеблется в пределах 3,0–4,7% 
(табл. 4.23).

Таблица 4.23
Доля внеплановых проверок, проведенных по фактам нарушений, с которыми связано 

возникновение угрозы причинения вреда, безопасности государства, а также угрозы  
возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера 

(в процентах от общего числа проведенных внеплановых проверок)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росздравнадзор 17,0 14,4 18,7
2 ФСТЭК России 33,3 0,0 11,5
3 ФМБА России 8,9 8,8 10,8
4 Роструд 13,8 5,6 6,2
5 Росрыболовство 4,7 3,2 5,1
6 Роспотребнадзор 4,2 3,4 4,9
7 Росстандарт 3,3 1,3 4,4
8 Росприроднадзор 6,4 4,5 4,3
9 Ростехнадзор 2,4 2,2 3,1

10 Россельхознадзор 8,4 5,0 2,8
11 МЧС России 3,0 2,5 2,1
12 Минкультуры России 14,2 16,6 1,9
13 Роскомнадзор 1,0 0,9 0,7
14 Росреестр 0,7 0,5 0,6
15 МВД России 0,9 1,4 0,4
16 Рособрнадзор 0,3 0,6 0,3

В среднем 4,7 3,0 3,5

Обращает на себя внимание увеличение (с 14,4 до 18,7%) доли внеплановых проверок, 
связанных с риском причинения вреда, в деятельности Росздравнадзора (государственный 
контроль за качеством и безопасностью медицинской, фармацевтической деятельности), 
с 8,8 до 10,8% в деятельности ФМБА (государственный санитарно-эпидемиологический 
надзор на опасных объектах промышленности), с 5,6 до 6,2% в деятельности Роструда 
(государственный надзор в сфере трудовых отношений), ФСТЭК России (экспортный кон-
троль), а также Росрыболовства, Роспотребнадзора, Ростехнадзора.

4.3.2.12. доля внеплановых проверок, проведенных по фактам нарушений 
обязательных требований, с которыми связано причинение вреда, безопасности 
государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера, с целью прекращения дальнейшего причинения вреда 
и ликвидации последствий таких нарушений

В 2013 г. было зарегистрировано 32,9 тыс. случаев причинения вреда, безопасности 
государства, возникновение чрезвычайных ситуаций или на 43,2% меньше, чем в 2012 г. 
(57,9 тыс.). В этой связи в отчетном году сократилось количество внеплановых проверок, 
основанием для проведения которых послужили вышеуказанные случаи, а их доля в общем 



2834.3. Результаты и эффективность контрольно-надзорной деятельности

числе внеплановых проверок сохранилась на одном и том же уровне за счет общего сокра-
щения количества таких проверок (0,7% в 2013, 0,6% в 2012 г.).

Таблица 4.24
Доля внеплановых проверок, проведенных по фактам нарушений обязательных требований, 

с которыми связано причинение вреда, безопасности государства, а также возникновение 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, с целью прекращения 

дальнейшего причинения вреда и ликвидации последствий таких нарушений  
(в процентах от общего числа проведенных внеплановых проверок)

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Росздравнадзор 7,4 4,2 8,0
2 Роструд 7,5 3,6 3,5
3 МВД России 3,9 2,3 1,8
4 Росприроднадзор 1,1 1,1 0,7
5 ФМБА России 0,5 0,9 0,6
6 Рособрнадзор 0,2 0,4 0,3
7 Роспотребнадзор 0,4 0,3 0,2
8 Ростехнадзор 0,3 0,3 0,2
9 Минкультуры России 3,2 5,8 0,2

10 Росрыболовство 0,7 1,0 0,2
11 Россельхознадзор 0,4 0,2 0,2
12 МЧС России 0,2 0,1 0,1

В среднем 1,4 0,6 0,7

4.3.2.13. доля проверок, по итогам которых по результатам выявленных 
правонарушений были возбуждены дела об административных правонарушениях

Учитывая значительное количество выявляемых при проведении проверок нарушений 
хозяйствующими субъектами обязательных требований, большинством федеральных ор-
ганов государственного контроля (надзора) широко применяются предоставленные им 
права по возбуждению дел об административных правонарушениях, связанных с выявлен-
ными нарушениями.

В 2013 г. возросла по сравнению с предыдущими годами доля проверок, по резуль-
татам которых в связи с выявленными нарушениями были возбуждены дела об ад-
министративных правонарушениях, и составила в среднем 87,3%, (в 2012 г. — 81,7%, 
в 2011 г. 80,9%). При этом разброс этого показателя составляет от 3,6% в деятельности 
Росфиннадзора до 100% в деятельности ФМС России (табл. 4.25).

Высокий показатель возбуждения дел об административных правонарушениях в 90–
100% всех проверок, в результате которых выявлены нарушения обязательных требований, 
характерен на протяжении трех лет для органов Росфинмониторинга, Роспотребнадзора, 
МЧС России, Россельхознадзора.

С другой стороны, в деятельности Ростехнадзора, ФМБА, МВД России, Роструда, осу-
ществляющих государственный надзор (контроль) в сферах экономической деятельности, 
представляющих высокую потенциальную опасность причинения вреда жизни и здоровью 
людей, удельный вес случаев возбуждения дел об административных правонарушениях 
по фактам выявленных нарушений обязательных требований, колеблется от 66 до 75% 
и сохраняется на низком уровне.
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Таблица 4.25
Доля проверок, по итогам которых по результатам выявленных правонарушений были 
возбуждены дела об административных правонарушениях (в процентах от общего числа 

проверок, по итогам которых были выявлены правонарушения)
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 ФМС России 99,1 100 100
2 Росфинмониторинг 95,3 97,9 99,7
3 Роспотребнадзор 94,3 97,6 99,3
4 МЧС России 93,0 93,2 99,3
5 Россельхознадзор 100,0 94,6 97,2
6 Росприроднадзор - 98,2 94,6
7 Росрыболовство 74,9 62,5 90,7
8 Росреестр 80,1 81,2 81,2
9 ФСКН России 77,9 85,1 78,9

10 ФНС России 59,0 66,2 76,3
11 Роструд 66,8 65,5 75,3
12 Росстандарт 81,1 71,7 73,6
13 ФМБА России 63,5 67,6 69,6
14 МВД России 76,8 66,2 66,6
15 Ростехнадзор 72,1 77,5 66,4
16 ФТС России 71,9 81,8 64,0
17 Роскомнадзор 58,8 41,1 52,8
18 Минкультуры 39,8 56,0 42,2
19 ФАС России 37,1 38,4 36,9
20 Рособрнадзор 12,4 12,2 28,85
21 Росздравнадзор 28,4 16,7 24,7
22 ФСТЭК России 1,1 2,5 15,1
23 Минюст России 4,5 5,0 7,1
24 Росфиннадзор 70,8 77,1 3,6

В среднем 80,9 81,7 87,3

Следует отметить крайне редкое возбуждение дел об административных правонаруше-
ниях в контрольной деятельности Минюстом России при том, что в 71% общего количества 
проведенным этим ведомством проверок в деятельности подконтрольных некоммерческих 
организаций выявляются нарушения обязательных требований, за совершение которых 
предусмотрена административная ответственность.

Минфином России, Росавиацией, Росалкогольрегулированием и Роспатентом при на-
личии выявленных при проверках нарушениях дела об административных правонаруше-
ниях не возбуждались, что свидетельствует или о незначительности таких нарушений или 
о неисполнении органами государственного контроля (надзора) своих обязанностей по пре-
сечению нарушений обязательных требований.

4.3.2.14. доля проверок, по итогам которых по фактам выявленных нарушений  
наложены административные наказания

Указанный показатель контрольно-надзорной деятельности большинства федеральных 
органов государственного контроля (надзора) свидетельствует о высоком уровне 
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применения ими административных наказаний по результатам рассмотрения возбужденных 
дел об административных правонарушениях.

Таблица 4.26
Доля проверок, по итогам которых по фактам выявленных нарушений наложены  

административные наказания (в процентах от общего числа проверок,  
по итогам которых по результатам выявленных правонарушений возбуждены дела  

об административных правонарушениях)
№ Наименование органа контроля 2012 г. 2013 г.
1 Росрыболовство 137,7 103,1
2 ФМС России 105,2 102,4
3 ФСТЭК России 50,0 100,0
4 Росфинмониторинг 97,5 98,1
5 Роструд 97,3 97,6
6 Ростехнадзор 95,8 97,5
7 Роспотребнадзор 96,1 97,5
8 Россельхознадзор 98,3 97,2
9 МВД России 100,9 96,3

10 ФМБА России 96,6 96,1
11 ФНС России 95,8 93,3
12 МЧС России 90,6 91,1
13 Роскомнадзор 85,8 86,1
14 Росреестр 89,1 85,7
15 Минюст России 110,4 83,8
16 ФАС России 61,3 80,8
17 Росстандарт 77,6 76,97
18 Росприроднадзор 75,5 75,9
19 Росздравнадзор 63,6 69,8
20 ФСКН России 70,8 69,4
21 ФТС России 67,1 62,2
22 Рособрнадзор 56,8 61,97
23 Минкультуры России 71,3 44,8

В среднем 94,0 94,3

При сокращении общего количества нарушений обязательных требований, выявляемых 
при проведении проверок, соответственно сокращается и количество мер административ-
ного воздействия, применяемых контрольно-надзорными органами.

Общее количество административных наказаний, наложенных федеральными органа-
ми государственного контроля (надзора) в 2013 г. (более 1342,6 тыс.), сократилось на 4,6% 
по сравнению с 2012 г. и особенно значительно — на 37% по сравнению с 2011 г.

Наиболее заметно сокращается применение таких наказаний как дисквалификация, 
административный арест, лишение специальных прав, что связано с законодательным огра-
ничением оснований для применения этих видов наказаний.

С другой стороны, сокращается применение в качестве наказания административного 
приостановления деятельности, наиболее эффективного с позиций прекращения недобро-
совестной деятельности, представляющей опасность причинения вреда или причиняющей 
вред (с 41 тыс. случаев в 2011 г. до 25 тыс. в 2013 г.), что связано с сокращением количества 
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случаев причинения вреда в результате хозяйственной деятельно (со 36,8 тыс. случаев 
в 2012 г. до 30,9 тыс. случаев в 2013 г.).

Таблица 4.27
Виды административных наказаний, наложенных федеральными органами  

исполнительной власти
Виды административных наказаний 2011 г. 2012 г. 2013 г.

Количество административных наказаний — всего,  
в том числе:

2128108 140622 1341689

административный штраф 1947719 1235442 1175606
предупреждение 112174 128371 116174
административное приостановление деятельности 41931 27305 25564
административное выдворение за пределы Российской 
Федерации иностранного гражданина или лица  
без гражданства

15324 6267 20175

лишение специального права, предоставленного физическо-
му лицу

7311 3393 2522

конфискация орудия совершения или предмета администра-
тивного правонарушения

896 4297 737

административный арест 1521 1276 661
дисквалификация 381 371 250

Наиболее распространенным видом административного наказания является админи-
стративный штраф, который применяется в 88% общего числа таких наказаний. Предупре-
ждение как административное наказание применяется значительно реже — в 9%, админи-
стративное приостановление деятельности — в 2% и административное выдворение за пре-
делы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства — в 1% 
от общего количества административных наказаний и только в деятельности ФНС России.

Доля иных видов административных наказаний, накладываемых по результатам про-
верок, является ничтожно малой от общего количества административных санкций, при-
меняемых контрольно-надзорными органами власти в 2013 г.

Общая сумма наложенных федеральными органами исполнительной власти штрафов 
за административные правонарушения в 2013 г. составила 19 398 млн. руб., в 2012 г. — 
19 314,8 млн. руб., в 2011 г. — 14 221,1 млн. руб.

Органами государственного контроля (надзора) субъектов Российской Федерации 
в 2013 г. было наложено 12062, млн. руб., в 2012 г. — 4941,2 млн. руб., в 2011 г. — 3280,0 
млн. руб. Обращает на себя внимание значительное увеличение в 2013 г. масштабов при-
менения административных наказаний в виде штрафов субъектами Российской Федерации

Анализ данных, приведенных в таблице 28, свидетельствует об относительном умень-
шении в 2013 г. по сравнению с 2012 г. суммы наложенных административных штрафов 
на 2,0% при сокращении количества наложенных штрафов на 4,0%.

Основная доля штрафов налагается на должностных лиц (более 50%) и индивидуаль-
ных предпринимателей (около 20%). На юридических лиц штрафы накладываются в 17% 
общего числа наложенных штрафов. Вместе с тем основная сумма наложенных штрафов 
(около 65%) приходится именно на юридических лиц.

Средний размер штрафов, накладываемых на должностных лиц, вырос с 5,1 в 2011 г. 
до 9,2 тыс. руб. в 2013 г., на юридических лиц — соответственно с 17,3 до 64,2 тыс. руб., 
и снизился в отношении индивидуальных предпринимателей с 8 до 4,6 тыс. руб.
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Таблица 4.28
Характеристика административных штрафов, наложенных федеральными органами  

государственного контроля (надзора)

Тип плательщика Год Количество 
штрафов (ед.)

Доля 
(%)

Сумма 
штрафов 

(млн. руб.)

Доля 
(%)

Средний 
размер 
штрафа

(тыс. руб.)

Должностное лицо 2011 688 481 50,0 3541,5 26,6 5,1

2012 652 298 53,9 4980,2 26,2 7,6

2013 611 680 52,6 5634,7 29,0 9,2
Индивидуальный 
предприниматель 2011 242 720 17,0 1940,8 14,6 7,99

2012 240 664 19,8 1307,8 6.7 5,4
2013 228 732 19,7 1024,1 5,3 4,5

юридическое лицо 2011 450 510 33,0 7817,0 58,8 17,3

2012 196 267 16,2 12688,3
66,7 62,6

2013 198 289 17,0 12739,2 65,7 64,2

Всего 2011 1 381 711 13299,3 9,6

2012 1 210 214 18976,3 15,7
2013 1 161 557 19398,0 16,7

Эффективность деятельности органов государственного контроля (надзора) по приме-
нению мер административных наказаний за выявленные нарушения хозяйствующими субъ-
ектами в виде административных штрафов определяется, в том числе показателем полно-
ты взыскания наложенных штрафов (табл. 4.29).

Наиболее полно в 2011–2013 годах взыскиваются суммы штрафов (с учетом части сумм 
штрафов, уплата которых переходит на следующий год), наложенных органами Рособр-
надзора, Роспотребнадзора, Ростехнадзора, Россельхознадзора, Росприроднадзора, ФМБА, 
ФСКН России, ФНС России, МВД России (более 80%).

Снижена активность по взысканию наложенных в 2013 г. штрафов Росздравнадзором 
(отношение взысканных штрафов к наложенным сократилось с 0,8 в 2012 г. до 0,7 в 2013 г.), 
Минкультуры России (с 0,8 до 0,4), ФАС России (с 0,5 до 0,08).

Менее 70% от общей суммы наложенных штрафов взыскивается по штрафам, нало-
женным Росздравнадзором, Роскомнадзором, МЧС России, Росрыболовством, ФСТЭК 
России. Менее 50% наложенных штрафов взыскивается Минюстом России, Минкультуры 
России, ФАС России, что свидетельствует о недоработке перечисленных ведомств по взы-
сканию штрафов, в том числе с использованием установленных законодательством Рос-
сийской Федерации механизмов.
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Таблица 4.29
Отношение суммы взысканных административных штрафов к общей сумме  

наложенных штрафов
№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 Рособрнадзор 0,6 0,7 1,0
2 Роспотребнадзор 0,9 0,9 0,9
3 Ростехнадзор 0,7 0,8 0,8
4 ФНС России 0,8 0,8 0,8
5 МВД России 0,8 0,8 0,8
6 ФМБА России 0,8 0,8 0,8
7 Россельхознадзор 0,9 0,8 0,8
8 Росстандарт 0,8 0,7 0,8
9 ФСКН России 1,0 0,8 0,8

10 Росприроднадзор 0,7 0,4 0,8
11 Росреестр 0,7 0,7 0,7
12 Роструд 0,9 0,8 0,7
13 Росздравнадзор 0,2 0,8 0,7
14 Роскомнадзор 0,7 0,7 0,7
15 МЧС России 0,6 0,6 0,6
16 Росрыболовство 0,7 0,8 0,6
17 Росфинмониторинг 0,7 0,5 0,6
18 ФСТЭК России 1,0 1,0 0,6
19 Минюст России 0,5 0,5 0,4
20 Минкультуры России 0 0,8 0,4
21 ФАС России 0,3 0,5 0,1

В среднем 0,1 0,4 0,3

4.3.2.15. доля проверок, по результатам которых материалы о выявленных 
нарушениях переданы в уполномоченные органы для возбуждения уголовных дел

Круг федеральных органов исполнительной власти, наиболее часто сталкивающихся 
при проведении проверок с действиями должностных лиц хозяйствующих субъектов, до-
пускающих нарушения обязательных требований, имеющие признаки преступных деяний, 
и использующих в этих случаях предоставленные им права по передаче дел в правоохра-
нительные органы для возбуждения уголовных дел, весьма ограничен (табл. 4.30).

Таблица 4.30
Доля проверок, по результатам которых материалы о выявленных нарушениях переданы 

в уполномоченные органы для возбуждения уголовных дел (в процентах от общего  
количества проверок, в результате которых выявлены нарушения обязательных требований)

№ Наименование органа контроля 2011 г. 2012 г. 2013 г.
1 ФТС России 9,3 9,9 10,98
2 Роструд 5,7 6,5 7,6
3 ФМС России 1,2 4,0 4,3
4 ФНС России 2,3 4,0 3,4
5 Росздравнадзор 2,4 1,3 1,3
6 Росфиннадзор 11,99 19,6 1,1

В среднем 1,3 1,6 1,5
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Подавляющее большинство органов федерального государственного контроля (надзо-
ра) в единичных случаях используют предоставленное им право передавать материалы 
по выявленным при проверках нарушениям обязательных требований, с которыми связано 
причинение вреда, безопасности государства, возникновения чрезвычайных ситуаций, 
в уполномоченные органы для возбуждения уголовных дел (Росрыболовство, ФМБА Рос-
сии, Россельхознадзор, Ростехнадзор, Росприроднадзор, Роспотребнадзор и другие).

4.4. некоторые показатели результативности и эффективности 
лицензионного контроля

Федеральное статистическое наблюдение в сфере исполнения государственными ор-
ганами функций по лицензированию отдельных видов деятельности, обязательность под-
готовки и представление ежегодных докладов об итогах этой деятельности и ее эффектив-
ности было введено Правительством Российской Федерации впервые с 2012 г.

Необходимо отметить, что небольшой срок ведения государственной отчетности о ли-
цензионной деятельности и имеющиеся недостатки организационно-технического харак-
тера в эксплуатации информационной системы мониторинга не позволяют в полной мере 
судить о динамике происходящих изменений, в том числе в организации и проведении 
лицензионного контроля и его эффективности.

4.4.1. масштабы лицензирования и лицензионного контроля

4.4.1.1. В соответствии с федеральным законом от 4 мая 2011 года № 99-фз 
«о лицензировании отдельных видов деятельности» лицензированию подлежит  
51 вид экономической деятельности

Кроме того, лицензирование более 90 видов экономической деятельности осуществля-
ется в соответствии с другими федеральными законами, регламентирующими банковскую, 
страховую деятельность, деятельность по защите государственной тайны, в области ис-
пользования атомной энергии, производства и оборота этилового спирта, алкогольной 
и спиртосодержащей продукции, а также на финансовых рынках. На указанные виды дея-
тельности не распространяется порядок лицензирования, установленный базовым феде-
ральным законом.

4.4.1.2. В соответствии с федеральным законом «о лицензировании отдельных видов 
деятельности» в 2013 г. лицензирующими органами выдано более 36,6 тыс. лицензий, 
что существенно меньше, чем в 2012 г. (более 60 тыс.). такое сокращение количества 
выданных новых лицензий соответствует введенному указанным федеральным 
законом положениям о бессрочном действии лицензий и сокращении видов 
деятельности, подлежащих лицензированию

С этим связано и сокращение количества действующих лицензий с 519,9 тыс. в 2012 г. 
до 425,9 тыс. в 2013 г. на 93,9 тыс. или на 18,1% (табл. 4.31).
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Таблица 4.31.1
Количество действующих лицензий (по ФОИВ)

№ Наименование лицензирующего органа

Количество 
действующих 

лицензий  
в 2012 г.

Количество 
действующих 

лицензий  
в 2013 г.

1 Росздравнадзор 231 479 157 129
2 Ростехнадзор 69 013 61 526
3 Ространснадзор 55 221 48 709
4 Роскомнадзор 42 459 44 532
5 МВД России 41 648 34 846
6 МЧС России 33 107 30 950
7 Росприроднадзор 19 613 14 971
8 Роспотребнадзор 10 038 10 078
9 Россельхознадзор 165 6 270

10 Минкультуры России 3 620 4 218
11 ФСТЭК России 2 932 2 926
12 Рособоронзаказ 3 680 2 835
13 Росреестр 2 512 1 965
14 Минпромторг России 1 467 1 702
15 Роскосмос 959 1 002
16 Рослесхоз 758 901
17 Росгидромет 738 890
18 ФМС России 497 507
19 ФНС России 51 27

Всего 519 957 425 984

Таблица 4.31.2
Количество действующих лицензий (по видам лицензирования)

№ Наименование лицензии 2012 г. 2013 г.
1. Медицинская деятельность организаций государственной 

системы здравоохранения
163120 104775

2. Розничная продажа алкоголя 92192 66777
3. Эксплуатация взрывопожароопасных производственных объектов 50696 44517
4. медицинская деятельность 52076 43005
5. Перевозки пассажиров автомобильным транспортом 49220 42475
6. лицензирование образовательной деятельности 84093 41076
7. Фармацевтическая деятельность 49143 38354
8. Услуги связи 39411 37763
9. Деятельность по обеспечению пожарной безопасности зданий 

и сооружений
27297 29196

10. Частная охранная деятельность 23934 24098
11. Деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию 

и размещению отходов I—IV классов опасности
19613 14971

12. Фармацевтическая деятельность 22851 14536
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№ Наименование лицензии 2012 г. 2013 г.
13. Оборот наркотических средств, психотропных веществ и их 

прекурсоров
15775 9919

14. Боеприпасы, взрывчатые материалы и пиротехнические изделия 14468 8380
15. деятельность в области использования атомной энергии 6857 7473
16. Теле- и радиовещание 2926 6644
17. Лом черных и цветных металлов 9147 6292
18. Деятельность, связанная с обращением ветеринарных лекарствен-

ных средств
5 6111

19. Деятельность в области использования источников ионизирующе-
го излучения (генерирующих)

5295 5412

20. Деятельность, связанная с использованием возбудителей инфек-
ционных заболеваний человека и животных

4743 4666

21. Деятельность по сохранению объектов культурного наследия 
Российской Федерации

3620 4218

22. Проведение экспертизы промышленной безопасности 4037 4183
23. Производство и техническое обслуживание медицинской техники 3441 4081
24. деятельность по обороту наркотических средств 6642 4067
25. Погрузочно-разгрузочная деятельность применительно к опасным 

грузам на железнодорожном транспорте
2902 3307

26. Эксплуатация химически опасных производственных объектов 3333 2863
27. Вооружение и военная техника 3680 2835
28. Производство маркшейдерских работ 2979 1971
29. Геодезические и картографические работы федерального  

назначения
2512 1965

30. Деятельность по технической защите конфиденциальной 
информации

1873 1959

31. Деятельность по тушению пожаров 5810 1754
32. Частная детективная (сыскная) деятельность 1551 1312
33. Перевозки опасных грузов внутренним водным и морским 

транспортом
1501 1260

34. Торговля огнестрельным оружием и его основными частями 1695 1056
35. Клиринговая деятельность 6 1002
36. Деятельность по разработке и производству средств защиты 

конфиденциальной информации
1059 967

37. Деятельность по тушению лесных пожаров 758 901
38. Деятельность в области гидрометеорологии и в смежных с ней 

областях
715 864

39. Перевозки пассажиров внутренним водным и морским  
транспортом

654 706

40. Разработка, производство, испытание и ремонт авиационной 
техники

1061 650
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№ Наименование лицензии 2012 г. 2013 г.
41. Погрузочно-разгрузочная деятельность применительно к опасным 

грузам на внутреннем водном транспорте
643 603

42. Деятельность по производству и использованию взрывчатых 
материалов промышленного назначения

1111 519

43. Услуги по трудоустройству граждан Российской Федерации 
за границей

497 507

44. Производство патронов и составных частей патронов 285 398
45. Деятельность по осуществлению буксировок морским  

транспортом
212 242

46. Производство лекарственных средств, предназначенных для 
животных

160 159

47. Разработка, производство, испытание, хранение, ремонт и утили-
зация оружия

80 138

48. Изготовление экземпляров аудиовизуальных произведений, 
программ для ЭВМ, баз данных и фонограмм

122 125

49. Деятельность по хранению и уничтожению химического оружия 41 46
50. Перевозки пассажиров железнодорожным транспортом 51 45
51. Ремонт авиационной техники 6 44
52. Брокерская деятельность 1000 41
53. Деятельность, связанная с организацией и проведением азартных 

игр
26 27

54. Перевозки железнодорожным транспортом опасных грузов 32 27
55. Деятельность, связанная с воздействием на гидрометеорологиче-

ские процессы
23 26

В представленную таблицу не включены вызывающие сомнение сведения о действу-
ющих лицензиях в сфере образовательной деятельности (в отчете Рособрнадзора за 2012 г. 
указано 126,2 тыс. действующих лицензий, а в отчете за 2013 г. только 4,1 тыс.), а также 
сведения о лицензиях, выданных органами исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации, на осуществление деятельности в сфере оборота лома черных и цветных ме-
таллов, поскольку Минпромторгом России не исполняется возложенная на него функция 
по ведению сводного реестра таких лицензий и представлению в статистических отчетах 
соответствующих сведений.

4.4.1.3. В течение последних двух лет отмечается существенное сокращение 
количества проверок, проводимых при осуществлении лицензионного контроля (табл. 4.1)

В 2013 г. с этой целью было проведено 95,2 тыс. проверок, что на 71,6 тыс. или на 43% 
меньше, чем в 2012 г.

Федеральными лицензирующими органами проведено 76,5 тыс. проверок, что на 45,2% 
меньше, чем в 2012 г. Более 65% всех проверок, проведенных в 2013 г. федеральными 
лицензирующими органами, приходится на Ространснадзор, осуществляющий 
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лицензирование 9 видов деятельности в сфере транспорта, и Росздравнадзор, лицензиру-
ющий 4 вида деятельности в сфере здравоохранения и лекарственного обеспечения 
(табл. 4.32).

Таблица 4.32
Количество проверок, проведенных отдельными лицензирующими органами

№ Наименование лицензирующего органа Количество 
проверок
в 2013 г.

Доля (в % общего 
числа проверок)

1 Ространснадзор 32286 42,2
2 Росздравнадзор 17963 23,4
3 Ростехнадзор 8170 10,6
4 Роскомнадзор 7668 10,0
5 МВД России 7244 9,4
6 МЧС России 3821 4,99
7 Рособрнадзор 3529 4,6
8 Роспотребнадзор 1588 2,1
9 Россельхознадзор 1306 1,7

Всего 76526 100,0

Менее тысячи проверок в год проведено Росприроднадзором (более 14,9 тыс. подкон-
трольных лицензиатов), Минкультуры России (более 4,2 тыс. лицензиатов), менее 100 про-
верок — ФМС России (507 лицензиатов), Росгидрометом (890 лицензиатов). Единичные 
проверки проведены ФСТЭК России (22 проверки при наличии более 2,9 тыс. подконтроль-
ных лицензиатов), Минпромторгом России (21 проверка при наличии 1,7 тыс. лицензиатов) 
и Росалкогольрегулированием (17 проверок при наличии нескольких тысяч подконтроль-
ных лицензиатов).

Резкое сокращение лицензионного контроля, как следует из таблицы 4.33, допущено 
МВД России (число проверок сократилось на 88%), Рособрнадзором (на 81%), ФМС России 
(на 39%), Росреестром и Россельхознадзором (на 29%).

Таблица 4.33
Изменение масштабов лицензионного контроля, осуществляемого отдельными  

федеральными органами исполнительной власти

№ Наименование  
лицензирующего органа

Количество 
проверок в 2012 г.

Количество 
проверок в 2013 г.

Снижение
(в %)

1 МВД России 60 154 7 244 88,0
2 Рособрнадзор 18 338 3 529 80,8
3 ФМС России 156 95 39,1
4 Росреестр 325 230 29,3
5 Россельхознадзор 1 833 1 306 28,8
6 Росздравнадзор 20 744 17 963 13,4
7 МЧС России 4 161 3 821 8,2
8 Ространснадзор 33 166 32 286 2,6

С другой стороны, количество проверок при осуществлении Роспотребнадзором, Ро-
стехнадзором, Росприроднадзором, Роскомнадзором лицензионного контроля возросло 
на 22–66%.
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В представленных докладах о лицензировании отдельных видов деятельности за 2013 г. 
объяснения таких существенных колебаний объемов исполнении своих функций соответ-
ствующими лицензирующими органами не представлены.

Сведения о масштабах лицензионного контроля, представленные субъектами Россий-
ской Федерации, весьма противоречивы и нуждаются в уточнении и корректировке.

Так по неполным данным представленных статистических отчетов за 2013 г. на кон-
троле лицензирующих органов субъектов Российской Федерации, которым делегированы 
полномочия Российской Федерацией по лицензированию медицинской, фармацевтической, 
образовательной деятельности, находится около 74,7 тыс. лицензиатов, из которых было 
проверено только около 9 тыс. или 12,1%.

4.4.1.4. В 2013 г. при общем сокращении масштабов лицензионного контроля  
были проведены проверки в отношении 67,7 тыс. лицензиатов,  
что составляет ок. 16 % от всех лицензиатов

Менее 10% лицензиатов было проверено в 2013 г. МЧС России, Росгидрометом, Росо-
брнадзором, Ростехнадзором, Росздравнадзором, Роскомнадзором, Росприроднадзором, 
Минпромторгом России.

ФСТЭК России, Роскосмосом, Рособоронзаказом было проверено менее 1% подкон-
трольных лицензиатов.

В годовых докладах лицензирующих органов не дается объяснений снижения почти 
на 30% общего количества субъектов хозяйственной деятельности, имеющих лицензии 
и подлежащих лицензионному контролю.

4.4.1.5. В расчете на одного проверенного лицензиата в 2013 г. в среднем было 
проведено 1,6 проверок (в 2012 г. — 1,9), что свидетельствуют о большей нагрузке 
на хозяйствующих субъектов, обязанностью которых является соблюдение 
лицензионных требований, по количеству проводимых в отношении них проверок 
(табл. 4.34) по сравнению с аналогичным показателем при осуществлении 
государственного контроля (надзора), который составляет в среднем 1,2 проверки в год

Таблица 4.34
Среднее количество лицензионных проверок, проведенных в отношении одного лицензиата

№ Наименование лицензирующего органа 2012 г. 2013 г.
1 ФНС России 2,8 6,5
2 Роскомнадзор 2,2 2,8
3 Росприроднадзор 1,6 2,0
4 Ростехнадзор 1,3 1,8
5 Ространснадзор 1,6 1,7
6 МВД России 7,7 1,5
7 ФМС России 2,0 1,4
8 Россельхознадзор 1,3 1,4
9 Росздравнадзор 1,0 1,3

10 МЧС России 2,5 1,2
11 Росреестр 1,3 1,1
12 Рособрнадзор 1,0 1,0
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№ Наименование лицензирующего органа 2012 г. 2013 г.
13 Росгидромет 1,0 1,0
14 Рособоронзаказ 1,2 1,0
15 ФСТЭК России 1,0 1,0

В среднем 1,9 1,6
Спраовочно:  
в среднем по нелицензионному контролю 1,2 1,2

4.4.2. Эффективность лицензионного контроля

4.4.2.1. при сокращении масштабов контрольной деятельности при лицензировании 
отдельных видов деятельности (см. табл. 4.1) в 2013 г. возросла доля проверок, 
в результате которых были выявлены нарушения лицензионных требований (табл. 4.35)

Таблица 4.35
Доля проверок, в результате которых были выявлены нарушения лицензионных требований

№ Наименование лицензирующего органа 2012 г. 2013 г.
1 Роскомнадзор 53,0 59,0
2 Росалкогольрегулирование 70,5 58,8
3 Роскосмос 50,0 57,1
4 Роспотребнадзор 80,3 49,8
5 Ространснадзор 49,9 43,0
6 МВД России 13,2 42,3
7 Росздравнадзор 34,6 36,9
8 Росгидромет 16,4 33,7
9 ФНС России 52,2 32,0

10 ФСТЭК России 6,7 31,8
11 Рособрнадзор 53,3 31,7
12 МЧС России 24,3 29,5
13 Ростехнадзор 32,6 27,3
14 Россельхознадзор 14,8 23,9
15 Минкультуры России 11,8 22,2
16 Росприроднадзор 18,8 20,5
17 Росреестр 17,2 13,0
18 Минпромторг России 0 9,5
19 Рослесхоз 0 1,8
20 ФМС России 3,2 1,0

В среднем 32,5 39,9
Справочно:  
в среднем по нелицензионному контролю 59,4 59,4

Вместе с тем, необходимо иметь в виду, что лицензии выдаются после проверки и фак-
тического удостоверения соответствия соискателя лицензии всем установленным лицен-
зионным требованиям. 

Поэтому можно предположить, что выявление Рособрнадзором, Росалкогольрегулиро-
ванием, Роспотребнадзором, Роскосмомом нарушений лицензионных требований более 
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чем в 50% всех проведенных проверок свидетельствует о недобросовестности лицензиатов 
при осуществлении хозяйственной деятельности в не меньшей степени, чем при осущест-
влении государственного контроля (надзора).

Вместе с тем нарушения в ходе лицензионного контроля выявляются заметно реже 
по сравнению с проверками при осуществлении государственного контроля (надзора) (см. 
табл. 4.14).

Однозначные выводы при оценке этого показателя, характеризующего, с одной сторо-
ны, состояние соблюдения лицензионных требований хозяйствующими субъектами, а, 
с другой — эффективность лицензионного контроля сделать в настоящее время представ-
ляется затруднительным в связи с недостаточным сроком (в течение 2 лет) осуществляе-
мого мониторинга лицензирования.

4.4.2.2. Сведения о количестве грубых нарушений лицензионных требований  
(нарушений, представляющих угрозу причинения вреда или явившихся 
причиной причинения вреда), выявленных по результатам проверок отдельными 
лицензирующими органами, представлены в таблице 4.36

Таблица 4.36
Количество грубых нарушений лицензионных требований (нарушений, представляющих 

угрозу причинения вреда или явившихся причиной причинения вреда), выявленных 
по результатам проверок отдельными лицензирующими органами

№ Наименование лицензирующего органа 2012 г. 2013 г.
1 Росздравнадзор 5 485 6 048
2 Ространснадзор 2 238 2 345
3 МЧС России 376 468
4 Роспотребнадзор 433 390
5 Россельхознадзор 153 172
6 МВД России 113 72
7 Ростехнадзор 3 619 63
8 Росприроднадзор 23 58

Согласно представленным отчетам единичные случаи грубых нарушений лицензион-
ных требований выявляются при проведении в 2012–2013 годах лицензионного контроля 
Минкультуры России, Минпромторгом России, Роскомнадзором, Росгидрометом, Росрее-
стром. Такие нарушения не выявлялись при проверках лицензиатов, проведенных Рособо-
ронзаказом, ФСТЭК России, Рослесхозом, ФМС России, ФНС России, Роскосмосом и Ро-
савиацией.

Данные о доле проверок, по результатам которых по фактам выявленных нарушений 
лицензирующими органами были наложены административные наказания (в процентах 
общего числа проверок, по итогам которых выявлены правонарушения) представлены в та-
блице 4.37.

По сравнению с аналогичными показателями (в 2012 г. — 94,0%, в 2013 г. — 94,3%), 
характеризующими эффективность государственного контроля (надзора), меры админи-
стративного воздействия к нарушителям лицензионных требований при осуществлении 
лицензионного контроля применяются реже (в 2012 г. в 53,2%, в 2013 г. в 71,1% от общего 
числа проверок, по итогам которых выявлены правонарушения).
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Таблица 4.37
Доля проверок, по результатам которых по фактам выявленных нарушений  
лицензирующими органами были наложены административные наказания  

(в процентах от общего числа проверок, по итогам которых выявлены правонарушения)
№ Наименование лицензирующего органа 2012 г. 2013 г.
1 Россельхознадзор 81,6 96,8
2 Роспотребнадзор 89,2 92,7
3 Ространснадзор 68,8 87,5
4 МЧС России 90,1 76,4
5 МВД России 81,2 74,0
6 Роскомнадзор 40,5 57,6
7 Ростехнадзор 56,1 54,6
8 Росздравнадзор 43,1 53,0
9 Минпромторг России 0 50,0

10 ФНС России 100,0 48,0
11 Росгидромет 7,7 46,7
12 Росприроднадзор 67,6 45,1
13 Минкультуры России 100,0 26,8
14 Росреестр 1,8 16,7
15 ФМС России 40,0 0

В среднем 53,2 71,1
Справочно:  
в среднем по нелицензионному контролю 94,0 94,3

При этом только в деятельности 5 лицензирующих органов этот показатель превыша-
ет 70%.

В заключении необходимо отметить, что введенная впервые в Российской Федерации 
(с 2011 г. в отношении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля, 
с 2012 г. в отношении лицензионной деятельности) система федерального статистического 
наблюдения, подготовки ежегодных аналитических докладов об итогах контрольно-над-
зорной деятельности и ее эффективности является важным механизмом обеспечения об-
ратной связи в системе исполнения указанных функций государственного регулирования, 
которая позволяет оценивать их масштабы и эффективность.

Вместе с тем система мониторинга контрольно-надзорной деятельности требует даль-
нейшего совершенствования, повышения объективности и достоверности представляемых 
государственными органами и органами местного самоуправления сведений, дополнения 
новыми критериями и показателями эффективности указанной деятельности, в первую 
очередь показателями ее экономической обоснованности и масштабов предотвращенного 
в результате государственного контроля вреда, связанного с нарушениями хозяйствующи-
ми субъектами установленных законодательством Российской Федерации обязательных 
требований
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ен

ты
 и

сп
ол

не
ни

я 
фу

нк
ци

й 
по

 о
су

щ
ес

тв
ле

ни
ю

 
го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 к

он
тр

ол
я 

(н
ад

зо
ра

);
3)

 а
дм

ин
ис

тр
ат

ив
ны

е 
ре

гл
ам

ен
ты

 и
сп

ол
не

ни
я 

фу
нк

ци
й 

по
 о

ка
за

ни
ю

 у
сл

уг
 

по
 п

ри
ем

у 
ув

ед
ом

ле
ни

й 
о 

на
ча

ле
 п

ре
дп

ри
ни

ма
те

ль
ск

ой
 д

ея
те

ль
но

ст
и



300 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации.    Аналитический доклад — 2013

№
 

П
ро

бл
ем

а,
 н

а 
ре

ш
ен

ие
 

ко
то

ро
й 

на
пр

ав
ле

ны
 

пр
ед

ло
ж

ен
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ед
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зм
ен

ен
ия

С
од

ер
ж

ан
ие

 п
ре

дл
аг

ае
м

ы
х 

из
м

ен
ен

ий

8.
А

бс
тр

ак
тн

ос
ть

 с
ос

та
во

в 
ад

ми
ни

ст
ра

ти
вн

ы
х 

пр
ав

он
а-

ру
ш

ен
ий

, к
от

ор
ы

е 
мо

гу
т 

бы
ть

 с
ов

ер
ш

ен
ы

 с
уб

ъе
кт

ам
и 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ьс

ко
й 

де
ят

ел
ьн
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ти

Ко
А

П
Д

ет
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из
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ов
ат

ь 
со

ст
ав

ы
 а

дм
ин

ис
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ат
ив

ны
х 

пр
ав
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ар

уш
ен

ий
 К

оА
П

 
Ро

сс
ий

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 (в

 р
ам

ка
х 

ме
ро

пр
ия

ти
й 

пр
ед

ус
мо

тр
ен

ны
х 

в 
п.

 3
 

на
ст

оя
щ

ей
 т

аб
ли

цы
)

П
ре

дл
ож

ен
ия

 и
 р

ек
ом

ен
да

ци
и 

об
 и

зм
ен

ен
ии

 н
ор

м
ат

ив
ны

х 
пр

ав
ов

ы
х 

ак
то

в 
в 

ча
ст

и 
ре

ш
ен

ия
 в

ы
яв

ле
нн

ы
х 

пр
об

ле
м

 п
ра

во
пр

им
ен

ен
ия

9.
В

оз
мо

ж
но

ст
ь 

во
зб

уж
де

ни
я 

де
ла

 о
б 

ад
ми

ни
ст

ра
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вн
ом

 
пр

ав
он

ар
уш

ен
ии

 б
ез

 
пр

ед
ва

ри
те

ль
но

й 
пр

ов
ер

ки
 

в 
ра

мк
ах

 Ф
ед

ер
ал

ьн
ог

о 
за

ко
на

 №
 2

94
-Ф

З

Ко
А

П
Д

оп
ол

ни
ть

 с
та

ть
ю
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8.

1 
Ко

А
П

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
 с

ле
ду

ю
щ

им
  

по
ло

ж
ен

ие
м:

«В
 с

лу
ча

е,
 е

сл
и 

да
нн

ы
е,

 у
ка

зы
ва

ю
щ

ие
 н

а 
на

ли
чи

е 
со

бы
ти

я 
ад

ми
ни

ст
ра

ти
в-

но
го

 п
ра

во
на

ру
ш

ен
ия

, о
бн

ар
уж

ен
ы

 п
ри

 о
су

щ
ес

тв
ле

ни
и 

го
су

да
рс

тв
ен

но
го

 
ко

нт
ро

ля
 (н

ад
зо

ра
), 

му
ни

ци
па

ль
но

го
 к

он
тр

ол
я 

в 
от

но
ш

ен
ии

 ю
ри

ди
че

ск
их

 
ли

ц 
и 

ин
ди

ви
ду

ал
ьн

ы
х 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ей

 в
 п

ор
яд

ке
 Ф

ед
ер

ал
ьн

ог
о 

за
ко

на
 

«О
 за

щ
ит

е 
пр

ав
 ю

ри
ди

че
ск

их
 л

иц
 и

 и
нд

ив
ид

уа
ль

ны
х 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ей

 п
ри

 
ос

ущ
ес

тв
ле

ни
и 

го
су

да
рс

тв
ен

но
го

 к
он

тр
ол

я 
(н

ад
зо

ра
) и

 м
ун

иц
ип

ал
ьн

ог
о 

ко
н-

тр
ол

я»
, т

о 
по

во
до

м 
к 

во
зб

уж
де

ни
ю

 д
ел

 о
б 

ад
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ы

х 
пр

ав
он

ар
уш

е-
ни

ях
 я

вл
яе

тс
я 

ак
т 

пр
ов

ер
ки

, с
ос

та
вл

ен
ны

й 
до

лж
но

ст
ны

ми
 л

иц
ам

и 
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га
на

 
го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 к

он
тр

ол
я 

(н
ад

зо
ра

), 
ор

га
на

 м
ун

иц
ип

ал
ьн

ог
о 

ко
нт

ро
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по

 у
ст

ан
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ле
нн

ой
 у

по
лн

ом
оч

ен
ны

м 
ор

га
но

м 
фо

рм
е»

10
.

Н
ео

пр
ед

ел
ен

но
ст

ь 
в 

во
пр

ос
е 

о 
то

м,
 ч

то
 я

вл
яе

тс
я 

пе
рв

ич
-

ны
м 

об
ъе

кт
ом

 п
ро

ве
рк

и:
 

де
ят

ел
ьн

ос
ть

 х
оз

яй
ст

ву
ю

щ
е-

го
 с

уб
ъе

кт
а 

(ю
ри

ди
че

ск
ог

о 
ли

ца
 и

ли
 и

нд
ив

ид
уа

ль
но

го
 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
я)

 и
ли

 
об

ъе
кт

 за
щ

ит
ы

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
за

ко
н 

№
 2

94
-Ф

З
В

не
ст

и 
в 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
за

ко
н 

№
 2

94
-Ф

З 
из

ме
не

ни
я,

 п
ре

ду
см

ат
ри

ва
ю

щ
ие

 
по

ло
ж

ен
ия

о 
то

м,
 ч

то
 п

ро
ве

рк
а 

пл
ан

ир
уе

тс
я 

и 
ос

ущ
ес

тв
ля

ет
ся

 в
 о

тн
ош

ен
ии

-
ю

ри
ди

че
ск

их
 л

иц
 и

 и
нд

ив
ид

уа
ль

ны
х 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ей

 в
 р

ам
ка

х,
 к

от
ор

ой
 

мо
гу

т 
пр

ов
ер

ят
ьс

я 
на

хо
дя

щ
ие

ся
 в

 и
х 

по
ль

зо
ва

ни
и 

об
ъе

кт
ы

 за
щ

ит
ы

. 
В

 с
лу

ча
е,

 е
сл

и 
ю

ри
ди

че
ск

ие
 л

иц
а 

ос
ущ

ес
тв

ля
ю

т 
св

ою
 д

ея
те

ль
но

ст
ь 

в 
ра

зл
ич

ны
х 

ме
ст

ах
, т

о 
са

мо
ст

оя
те

ль
на

я 
пр

ов
ер

ка
 м

ож
ет

 п
ла

ни
ро

ва
ть

ся
 

и 
ос

ущ
ес

тв
ля

ть
ся

 в
 о

тн
ош

ен
ии

 о
бо

со
бл

ен
ны

х 
по

др
аз

де
ле

ни
й 

та
ки

х 
ли

ц,
 

пр
и 

ус
ло

ви
и 

ес
ли

 т
ак

ие
 п

од
ра

зд
ел

ен
ия

 с
то

ят
 н

а 
уч

ет
е 

в 
на

ло
го

во
м 

ор
га

не
11

.
О

со
бе

нн
ос

ти
 п

ро
ве

рк
и 

хо
зя

йс
тв

ую
щ

их
 с

уб
ъе

кт
ов

, 
ос

ущ
ес

тв
ля

ю
щ

их
 д

ея
те

ль
-

но
ст

ь 
на

 т
ер

ри
то

ри
и
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ов

 
Ро

сс
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 Ф
ед
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.
В

оз
мо

ж
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ст
ь 

не
пр

им
ен

ен
ия

 
тр

еб
ов

ан
ий

 Ф
ед

ер
ал

ьн
ог

о 
за

ко
на

 №
 2

94
-Ф

З 
в 

св
яз

и 
с 

пр
ов

ед
ен

ие
м 

ди
ст

ан
ци

он
-

ны
х 

и 
ре

йд
ов

ы
х 

ме
ро

пр
ия

-
ти

й 
по

 к
он

тр
ол

ю

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
за

ко
н 

№
 2

94
-Ф

З
Вн

ес
ти

 в
 Ф

ед
ер

ал
ьн

ый
 за

ко
н 

№
 2

94
-Ф

З 
из

ме
не

ни
я,

 п
ре

ду
см

ат
ри

ва
ю

щ
ие

 
по

ло
ж

ен
ия

, р
ег

ла
ме

нт
ир

ую
щ

ие
 п

ор
яд

ок
 о

рг
ан

из
ац

ии
 и

 п
ро

ве
де

ни
я 

ме
ро

пр
ия

-
ти

й 
по

 ко
нт

ро
лю

 в
 р

ам
ка

х 
«д

ис
та

нц
ио

нн
ых

 и
 р

ей
до

вы
х»

 п
ро

ве
ро

к.
 Н

ео
бх

од
и-

мо
 у

ка
за

ть
, ч

то
 д

ис
та

нц
ио

нн
ые

 и
 р

ей
до

вы
е 

пр
ов

ер
ки

 м
ог

ут
 п

ро
во

ди
ть

ся
 

ор
га

на
ми

 ко
нт

ро
ля

 в
 с

лу
ча

ях
, е

сл
и 

та
ко

е 
по

лн
ом

оч
ие

 у
ст

ан
ов

ле
но

 в
 н

ор
ма

ти
в-

ны
х 

пр
ав

ов
ых

 а
кт

ах
 П

ра
ви

те
ль

ст
ва

 Р
ос

си
йс

ко
й 

Ф
ед

ер
ац

ии
. Р

ез
ул

ьт
ат

ы
 т

ак
их

 
пр

ов
ер

ок
 н

е 
мо

гу
т я

вл
ят

ьс
я 

ос
но

ва
ни

ем
 д

ля
 в

ыд
ач

и 
об

яз
ат

ел
ьн

ы
х 

дл
я 

ис
по

лн
е-

ни
я 

пр
ед

пи
са

ни
й 

ил
и 

во
зб

уж
де

ни
я 

де
ла

 о
б 

ад
ми

ни
ст

ра
ти

вн
ом

 п
ра

во
на

ру
ш

е-
ни

и.
 В

 с
лу

ча
е,

 е
сл

и 
в 

хо
де

 д
ис

та
нц

ио
нн

ых
 и

 р
ей

до
вы

х 
пр

ов
ер

ок
 б

ы
ли

 
вы

яв
ле

ны
 о

бс
то

ят
ел

ьс
тв

а,
 д

аю
щ

ие
 о

сн
ов

ан
ии

 п
ол

аг
ат

ь 
о 

на
ру

ш
ен

ии
 ко

нк
ре

т-
ны

м 
ю

ри
ди

че
ск

им
 л

иц
ом

 и
ли

 и
нд

ив
ид

уа
ль

ны
м 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ем

 о
бя

за
те

ль
-

ны
х 

тр
еб

ов
ан

ий
, т

о 
эт

о 
яв

ля
ет

ся
 о

сн
ов

ан
ие

м 
дл

я 
на

зн
ач

ен
ия

 в
не

пл
ан

ов
ой

 
пр

ов
ер

ки
 в

 с
оо

тв
ет

ст
ви

и 
с 

тр
еб

ов
ан

ия
ми

 н
ас

то
ящ

ег
о 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ог

о 
за

ко
на

13
.

В
оп

ро
сы

 а
нг

аж
ир

ов
ан

но
ст

и 
пр

ив
ле

ка
ем

ы
х 

в 
хо

де
 

пр
ов

ер
ки

 э
кс

пе
рт

ов
 

(э
кс

пе
рт

ны
х 

ор
га

ни
за

ци
й)

 
в 

св
яз

и 
с 

на
ли

чи
ем

 г
ра

ж
да

н-
ск

о-
пр

ав
ов

ы
х 

ил
и 

тр
уд

ов
ы

х 
от

но
ш

ен
ий

 с
 п

ро
ве

ря
ем

ы
м 

ли
цо

м

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
за

ко
н 

№
 2

94
-Ф

З
Н

ео
бх

од
им

о 
ис

кл
ю

чи
ть

 п
.8

 ч
. 2

 с
т. 

20
 Ф

ед
ер

ал
ьн

ог
о 

за
ко

на
 №

 2
94

-Ф
З.

Ча
ст

ь 
6 

ст
ат

ьи
 1

2 
да

нн
ог

о 
за

ко
на

 н
ео

бх
од

им
о 

из
ло

ж
ит

ь 
в 

сл
ед

ую
щ

ей
 

ре
да

кц
ии

:
«О

рг
ан

ы
 го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 к

он
тр

ол
я 

(н
ад

зо
ра

), 
ор

га
ны

 м
ун

иц
ип

ал
ьн

ог
о 

ко
нт

ро
ля

 п
ри

вл
ек

аю
т 

к 
пр

ов
ед

ен
ию

 в
ы

ез
дн

ой
 п

ро
ве

рк
и 

ю
ри

ди
че

ск
ог

о 
ли

ца
, 

ин
ди

ви
ду

ал
ьн

ог
о 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
я 

эк
сп

ер
то

в,
 э

кс
пе

рт
ны

е 
ор

га
ни

за
ци

и.
 

О
рг

ан
 го

су
да

рс
тв

ен
но

го
 к

он
тр

ол
я 

(н
ад

зо
ра

), 
ор

га
н 

му
ни

ци
па

ль
но

го
 

ко
нт

ро
ля

 в
пр

ав
е 

за
ме

ни
ть

 э
кс

пе
рт

а,
 э

кс
пе

рт
ну

ю
 о

рг
ан

из
ац

ию
, е

сл
и 

об
на

ру
-

ж
ит

ся
, ч

то
 э

кс
пе

рт
, э

кс
пе

рт
на

я 
ор

га
ни

за
ци

я 
со

ст
оя

т 
в 

гр
аж

да
нс

ко
-п

ра
во

вы
х 

ил
и 

тр
уд

ов
ы

х 
от

но
ш

ен
ия

х 
с 

ю
ри

ди
че

ск
им

 л
иц

ом
, и

нд
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ид
уа

ль
ны
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пр

ед
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ат
ел
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, в

 о
тн

ош
ен
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от
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ы
х 

пр
ов

од
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 о
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зо
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яй

ст
ву

ю
-

щ
их

 с
уб

ъе
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да
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 №
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94
-Ф
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хо

ди
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ть
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ж
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то
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то
 о
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ан

 го
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рс

тв
ен
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го
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он
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ол

я 
(н

ад
зо

ра
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ор

га
н 

му
ни
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па

ль
но

го
 к

он
тр

ол
я 

не
 в

пр
ав

е 
за

пр
аш

ив
ат

ь 
 

у 
ю

ри
ди

че
ск

их
 л

иц
 и

 и
нд

ив
ид

уа
ль

ны
х 

пр
ед

пр
ин

им
ат

ел
ей
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 го
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дл
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пи
са

ни
я 

ю
ри

ди
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ве
рк

и)
;

- а
кт

 п
ро

ве
рк

и 
до

лж
ен

 б
ы

ть
 с

ос
та

вл
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мо
му

 л
иц

у 
на

 е
го

 в
оз

ра
ж

ен
ия

 н
а 

ак
т 

пр
ов

ер
ки

 (к
ро

ме
 с

лу
ча

ев
, е

сл
и 

во
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-
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ан
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зо

па
сн

ос
ти

 д
аж

е,
 е

сл
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ан
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оо
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ву
ет

.
К

 т
ак

им
 п

ро
бл

ем
ам

 о
тн

ос
ят

ся
:

- н
ар

уш
ен

ие
 п

ри
нц

ип
а 

о 
не

до
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аз
ли

чн
ы

ми
 о

рг
ан

ам
и;

- у
ст

ар
ев

ан
ие

 (п
от

ер
я 

ак
ту

ал
ьн

ос
ти

) п
ри

ме
ня

ем
ы

х 
об

яз
ат

ел
ьн

ы
х 

тр
еб

ов
ан

ий
 к

 п
ро

ду
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