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А.Н. ШОХИН,

Президент РСПП

В 2019 г. начался новый этап реформы контрольно-над-
зорной деятельности, Правительством РФ запущен ме-
ханизм «регуляторной гильотины», в рамках которого 
предполагается масштабный пересмотр обязательных 
требований. Бизнес заинтересован в снижении издер-
жек, возникающих из-за некачественного регулирова-
ния, поэтому он активно участвует в проводимой ра-
боте в рамках рабочих групп по реализации механизма 
«регуляторной гильотины» в различных сферах дея-
тельности. Согласно «дорожной карте», утвержденной 
Председателем Правительства РФ, до 2021 г. должны 
быть приняты новые нормативные правовые акты, со-
держащие современные обязательные требования.

Подготовленный доклад содержит ряд оценок и конструктивных пред-
ложений предпринимателей по наиболее значимым направлениям 
развития контрольно-надзорной деятельности. РСПП рассматривает 
доклад как важное дополнение текущей работы. Если в ходе рабочего 
взаимодействия мы обсуждаем, в основном, частные вопросы или кон-
кретные документы, то доклад — это возможность донести стратегиче-
скую позицию, дать общую оценку проходящих изменений.

В докладе анализируются системообразующие законопроекты «Об обя-
зательных требованиях в Российской Федерации» и «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Фе-
дерации», внесенные Правительством РФ в Государственную Думу ФС 
РФ в конце прошлого года. Принятие указанных законопроектов может 
принципиально поменять регулирование экономических отношений.

В 2019  г. по поручению Правительства РФ Минюстом России начата 
работа по подготовке новой редакции Кодекса Российской Федерации 
об административной ответственности. Представленный в докладе 
анализ практики применения законодательства об административ-
ной ответственности различными федеральными органами исполни-
тельной власти показывает необходимость масштабного изменения 
соответствующего законодательства. Опубликованные Минюстом 
России в январе 2020 г. проекты нового Кодекса об административной 
ответственности и Процессуального кодекса об административной от-
ветственности пока далеки от совершенства и требуют существенной 
доработки. Рассчитываем, что доклад поможет подготовить более сба-
лансированные тексты указанных проектов кодексов. 
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А.Б. УСМАНОВ,

член Бюро Правления РСПП 

Реформа контрольно-надзорной деятельности не яв-
ляется рядовым или узким, отраслевым преобразова-
нием. Это важное звено в давней и последовательной 
совместной работе РСПП и Правительства Российской 
Федерации по улучшению делового климата в нашей 
стране.

Одним из основополагающих элементов реформы выступает инвента-
ризация и обновление обязательных требований, предъявляемых при 
проверках бизнеса. Как известно, мы всесторонне поддерживаем идею 
внедрения механизма «регуляторной гильотины». По результатам 
опроса комитетов и членов РСПП мы отобрали 10 наиболее значимых 
и показательных проблем регулирования, подлежащих разрешению 
в рамках его реализации.

Другим ключевым направлением реформы является внедрение цифро-
вых технологий в повседневную деятельность органов контроля. Такие 
решения дают возможность не только повысить эффективность их ра-
боты, но и сократить затраты бизнеса на взаимодействие с инспектора-
ми. Уверен, что опыт применения цифровых инструментов контроля, 
представленный в докладе, будет востребован и в рамках других про-
ектов развития Цифровой экономики.

Отдельно хотелось бы отметить важность открытого характера приня-
тия решений в рамках реформы. За счет вовлечения в дискуссию пред-
ставителей крупного, а также малого и среднего бизнеса были учтены 
интересы всего делового сообщества России. 

Мы благодарим экспертное сообщество и руководство страны за вни-
мание к проблематике контрольно-надзорной деятельности.

Успех преобразований достигается во многом благодаря такой совмест-
ной работе. 
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А.В. ВАРИЧЕВ,
председатель Комитета 
РСПП по разрешительной 
и контрольно-надзорной 
деятельности

Вы держите в руках доклад, который подводит итог 
развития системы государственного контроля и надзо-
ра в России за последние 10 лет, дает оценку базовым 
законопроектам и текущим изменениям в норматив-
но-правовом регулировании.

За период действия закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» 
стало очевидно, что базовая конструкция документа выдержала про-
верку временем, а сама система государственного контроля существен-
но эволюционировала. Увеличилось количество видов контроля, поя-
вилось 9 новых форм контроля, дополняющих классические проверки, 
при этом количество проверок сократилось почти в два раза. Началось 
активное внедрение цифровых технологий, в частности, появился еди-
ный реестр проверок, доступный в глобальной сети.

Наравне с позитивными тенденциями отчетливо проявились и пробле-
мы: доля внеплановых проверок увеличилась за прошедшее десятиле-
тие с 1/2 до  3/4. Остается высокой (почти 3/4) доля наиболее затратных 
для предпринимателей выездных проверок. Несмотря на пристальное 
внимание к данной тематике со стороны Президента Российской Феде-
рации и Правительства Российской Федерации, не произошло полно-
ценного введения риск-ориентированного подхода, не составлены пе-
речни обязательных требований для предпринимателей, не закреплен 
законодательно исчерпывающий перечень видов государственного 
контроля. 

На сегодняшний день очевидно, что изменившиеся обстоятельства и 
возможности, внедряемые современные технологии требуют дальней-
шей систематизации и актуализации действующего в этой области за-
конодательства. В докладе отражены риски для бизнеса, которые могут 
возникнуть без корректировки двух новых базовых законопроектов 
в сфере контрольно-надзорной деятельности перед их принятием 
в окончательной редакции. 

Уже сейчас мы видим заинтересованность и, главное, открытость орга-
нов исполнительной власти, контрольных ведомств, экспертов к новым 
предложениям. К изменениям, которые диктует нам время, готовы и 
государство и бизнес. Площадка Комитета РСПП по контрольно-над-
зорной деятельности всегда открыта для диалога.
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АНАЛИТИЧЕСКИЙ ДОКЛАД 2019

7

Я.И. КУЗЬМИНОВ,
ректор НИУ «Высшая школа 
экономики»

Сфера контрольно-надзорной деятельности традици-
онно является одним из наиболее чувствительных на-
правлений в госуправлении как для предприниматель-
ского сообщества, так и для общества в  целом.  На 
экспертных площадках и в СМИ не смолкает обсужде-
ние связанных с осуществлением контроля проблем 
предпринимателей.

При подготовке данного доклада мы оценили актуальное состояние сис- 
темы государственного контроля и надзора в Российской Федерации, и 
нам удалось получить ряд нетривиальных данных. Одни из них позво-
ляют сделать фундаментальные выводы, другие просто интересны со 
статистической точки зрения. 

Система государственного контроля и надзора в нашей стране весь-
ма разветвленная и разнообразная. Нам удалось обнаружить 241 вид 
контроля, 10 форм контроля, 48 федеральных контрольных органов и 
127  тыс. инспекторов, объединенными усилиями которых проведены 
1,6 млн проверок в год.

Анализ Единого реестра проверок показывает, что для системы контро-
ля и надзора, как и для многих других сфер отношений  в Российской 
Федерации, характерна  «сверхконцентрация». Так, из 241 вида госкон-
троля больше 5 тыс. проверок проводятся всего по 20 видам. При этом, 
по нашим оценкам, четверть видов госконтроля вообще не осуществля-
ется. 25% проверок приходится  всего на шесть субъектов Российской 
Федерации, а 75% всех федеральных проверок осуществляются всего 
четырьмя федеральными ведомствами из 48.

Проверками в России охватывается ежегодно менее 10% хозяйствую-
щих субъектов, то есть одна компания подвергается проверкам реже, 
чем раз в 10 лет. А у 85% компаний, проверенных в 2019 году,  проводи-
лось от одной до трех проверок в год. При условии, что средняя продол-
жительность проверки составляет в среднем неделю, бремя контроля 
для большинства предприятий не является столь неподъемным, как 
это воспринимается  в общественном сознании. 

Таким образом, при проведении реформы контрольно-надзорной де-
ятельности необходимо синхронизировать движение по двум направ-
лениям: занимаясь, с одной стороны, реализацией системных мер, 
в  первую очередь разработкой новых базовых законов,  и модерниза-
цией в ручном режиме точек наибольшей концентрации контрольной 
деятельности.

В целом анализ Единого реестра проверок позволил выявить самые 
проверяемые компании, самые проверяющие регионы, самого трудо-
любивого регионального и федерального инспектора. Об этом и мно-
гих других интересных фактах о государственном контроле написано 
в данном докладе.



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

8

А.И. ХЕРСОНЦЕВ,
статс-секретарь — заместитель 
Министра экономического 
развития Российской 
Федерации

Реформа контрольно-надзорной деятельности остает-
ся в числе важнейших мер по улучшению инвестици-
онного климата России.

Вступивший в силу в середине 2009 г. Федеральный закон «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля» был серьезным и прогрессивным шагом для развития пра-
вового регулирования в сфере контроля. За прошедшее десятилетие, 
несмотря на многочисленные изменения, концепция Федерального за-
кона сильно устарела.

Идеология будущей модели контрольно-надзорной деятельности за-
креплена в проекте федерального закона «О государственном контро-
ле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации», он 
внесен в Государственную Думу. Цели законопроекта — обеспечить 
соблюдение обязательных требований бизнесом, оптимизировать из-
держки бизнеса и государства при осуществлении государственного и 
муниципального контроля (надзора). 

Положения нового законопроекта о контроле направлены на созда-
ние новой, отвечающей современным требованиям системы регули-
рования процедур контрольно-надзорной деятельности. Важнейшим 
результатом внедрения новой системы станет изменение отношений 
между контролером и контролируемым лицом, выстраивание партнер-
ских отношений для защиты охраняемых ценностей в обществе.

На стадии подготовки к первому чтению законопроект о контроле вы-
звал серьезные дискуссии в комитетах Государственной Думы. Таких 
дискуссий будет еще много. Но поэтапное внедрение новейших подхо-
дов контрольно-надзорной деятельности необходимо. 

В 2019 г. стартовала большая реформа, которая должна изменить со-
стояние регулирования в Российской Федерации — «регуляторная 
гильотина». В прошедшем году был разработан и представлен в Госу-
дарственную Думу законопроект «Об обязательных требованиях в Рос-
сийской Федерации», закрепляющий долгосрочные принципы и ос-
новы установления обязательных требований, оценки их применения, 
запущена работа по отмене нормативных актов и подготовке новых 
структур регулирования.

2020 г. должен стать годом трансформации системы обязательных тре-
бований. После принятия решений об отмене подзаконных норматив-
ных правовых актов ключевой задачей будет формирование современ-
ных актуальных требований. Ее успешное решение напрямую зависит 
от глубокой вовлеченности предпринимательского и экспертного со-
общества, его активной позиции. Созданная инфраструктура реформы 
в виде рабочих групп и комиссий позволяет обеспечить необходимый 
баланс интересов.
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В 2019 г. «отпраздновал юбилей»  основ-
ной законодательный акт в сфере госу-
дарственного контроля нашей страны. 
10 лет назад, в середине 2009 г., вступил 
в силу Федеральный закон от 26.12.2008 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимате-
лей при осуществлении государственно-
го контроля (надзора) и муниципального 
контроля» (далее — № 294-ФЗ).  Несмотря 
на напряженно ведущуюся уже несколь-
ко лет работу по разработке и принятию  
нового базового законодательства в дан-
ной сфере, закон № 294-ФЗ до настояще-
го момента остается системообразую-
щим актом в системе государственного 
контроля. 

Однако сама система претерпела значи-
тельные изменения:  ежегодно появля-
лось 4-5 новых видов государственного 
контроля, входили в практику новые 
формы контроля,  менялась ситуация 
в  части применяемых инструментов 
контроля и в сфере оспаривания ад-
министративных решений. В первом 
разделе доклада мы собрали наиболее 
интересные данные о том, как эволю-
ционировала система государственного 
контроля и надзора в Российской Феде-
рации за прошедшие 10 лет. Мы выбрали 
самые интересные количественно-изме-
римые показатели из Единого реестра 
проверок, форм статистической отчет-
ности, анализа судебной статистики и 
нормативно-правовой базы.

Эволюция и усложнение системы го-
сударственного контроля требует но-
вого законодательного регулирования 
в  данной сфере. В 2019 г. Правитель-
ством Российской Федерации в Го-
сударственную Думу были внесены 
два акта, призванные заменить закон 
№  294-ФЗ: закон о государственном 
контроле (взамен предыдущего вари-

анта закона, внесенного Правитель-
ством в 2017 г.) и новый закон об обяза-
тельных требованиях.

Во втором разделе мы проводим под-
робный анализ данных законопроектов: 
оцениваем, насколько каждый из них 
достигает целей реформы с точки зре-
ния предпринимательского сообщества. 
К сожалению, на наш взгляд, несмотря на 
ряд позитивных новаций, оба проекта не 
в полной мере достигают этих целей. 

Проект закона о государственном кон-
троле  сильно перегружен процедурны-
ми вопросами в ущерб содержательному 
регулированию инструментов государ-
ственного контроля (например, риск- 
ориентированному подходу там уделе-
но неоправданно мало внимания). Но 
предложенные конструкции процедур 
таковы, что степень защищенности биз-
неса снижается.  Проект закона об обя-
зательных требованиях решает пробле-
му неконтролируемого возникновения 
обязательных требований лишь частич-
но. Однако, во многом, это объективная 
проблема, хорошо известная всем право-
ведам как «проблема закона о законах».

Третий раздел доклада посвящен акту-
альным административным барьерам 
в  сфере регулирования контрольно-над-
зорной и разрешительной деятельно-
сти. По результатам опроса комитетов и 
членов РСПП мы отобрали 10 наиболее 
значимых и показательных проблем ре-
гулирования, подлежащих разрешению 
в рамках реализации проекта «регуля-
торной гильотины».  

В исследование в соответствии с обраще-
ниями бизнеса были включены вопросы 
из самых различных сфер регулирования: 
налогообложение, экология, трудовые 
отношения, пищевая промышленность, 
промышленная безопасность и другие. 

Комитет по разрешительной и контрольно-надзорной деятельности 
Российского союза промышленников и предпринимателей  представляет 
ежегодный доклад о развитии системы государственного контроля и 
надзора в Российской Федерации за 2019 г. 

ВВЕДЕНИЕ
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10 ЛЕТ ФЕДЕРАЛЬНОМУ 
ЗАКОНУ №294-ФЗ:  
эволюция системы 
государственного контроля 
и надзора в Российской 
Федерации  

01

26 декабря 2008 г. был принят и с 1 мая 2009 г. вступил  в силу Фе-
деральный закон № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при осуществлении государственно-
го контроля (надзора) и муниципального контроля». В течение уже 
10 лет данный законодательный акт является основой регулирования 
важнейшей сферы экономических отношений, отражая любые про-
исходящие изменения в системе государственного контроля и надзо-
ра. Конструкция закона оказалась очень удачной и успешно прошла 
испытания временем. Закон знают предприниматели и контролеры,  
сотрудники прокуратуры и журналисты, эксперты и муниципальные 
служащие. В настоящем докладе мы рассмотрим, как изменилась и ка-
кие характерные черты приобрела система государственного контро-
ля и надзора в Российской Федерации за прошедшее десятилетие. Мы 
также включили в доклад воспоминания основных авторов, внесших 
наибольший вклад в разработку и обсуждение закона.
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Каждый год 
в Российской 
Федерации появляется

4-5  
новых видов контроля

Под «видом государственного контроля»1  
обычно понимается систематически осу-
ществляемая функция по контролю и надзо-
ру в соответствующей обособленной сфере 
общественных отношений специально опре-
деленными органами публичной влас-ти, 
характеризующаяся своим отдельным пред-
метом, объектом и порядком осуществле-
ния. Обычно виды контроля устанавлива-
ются отраслевыми федеральными законами. 
Однако в редких случаях могут иметь своим 
источником и акты Правительства РФ.

Из-за отсутствия унифицированного регу-
лирования устанавливаемые законодатель-
ством виды контроля могут по-разному 
относиться друг к другу: никак не пере-
секаться между собою или переплетаться 
между собою как общее и частное.

Например, транспортный надзор Прави-
тельством РФ разделен на 8 видов надзора, 
а в составе одного из его видов — государ-
ственного надзора за обеспечением сохран-
ности автомобильных дорог отдельно ре-
ализуется весовой и габаритный контроль 
автотранспортных средств, осуществляю-
щих грузовые перевозки.

В России отсутствует закрытый перечень 
(реестр) видов федерального, региональ-
ного и муниципального контроля. Поэтому 
точное количество таких полномочий мо-
жет быть определено лишь экспертно. По 
данным Минэкономразвития России, со-

держащимся в подготовленном им в 2018 г. 
законопроекте «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контро-
ле в  Российской Федерации», в России осу-
ществляется 220 видов контроля, включая 
58 видов лицензионного контроля. 

По данным Национального исследователь-
ского университета «Высшая школа эконо-
мики», в России нормативными правовыми 
актами Российской Федерации предусмо-
трено осуществление 241 вида контроля (по 
состоянию на июнь 2020 г., когда вступят 
в  силу законодательные акты, предусма-
тривающими еще 3 новых вида контроля). 
Если прибавить к ним 63 вида лицензион-
ного контроля, то всего в России предусмо-
трено 304 вида контроля.

Приведённая на рисунке  1 динамика ко-
личества видов государственного контро-
ля с 2013  г. (без учета лицензионных видов 
контроля)2 наглядно демонстрирует общую 
устойчивую тенденцию: количество видов 
государственного контроля в Российской 
Федерации неуклонно увеличивается. 
С 208 видов в 2013 г. до 241 вида в 2020 г. Ины-
ми словами, каждый год появляется 4-5 но-
вых видов государственного контроля. При 
этом, как будет показано ниже, до 1/4 видов 
контроля на практике не осуществляется. 

На рисунке 2 приводятся примеры кон-
кретных видов контроля, возникших за  
последние 8 лет.

1. Эволюция видов 
контроля

1 Учитывались виды государственного контроля или надзора, виды муниципального контроля. 
2 По сравнению с предыдущими докладами о контрольно-надзорной и разрешительной деятельности в РФ в настоящем 

докладе авторы уточнили сведения о количестве видов контроля в 2014-2018 гг. 
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РИСУНОК 1 
Количество видов контроля в Российской Федерации  
(без учета лицензионного контроля)

РИСУНОК 2 
Распределение видов контроля 
по уровням власти (без учета 
лицензионных видов контроля)

Подавляющая часть видов государствен-
ного контроля отнесена к полномочиям 
федерального уровня  — 223 вида контро-
ля (из них 167 осуществляются исключи-
тельно федеральными органами контроля). 
Значительно меньше (69 видов контроля, 
12 исключительно регионального уровня) 
отнесено к ведению субъектов Российской 
Федерации. Сфера же муниципального кон-
троля охватывает лишь  20 видов, из кото-
рых только 3 осуществляются исключитель-
но на муниципальном уровне (рисунок 2).

93%    
видов контроля  
отнесено к полномочиям 
федерального уровня, 
причем 70% осуществляются 
исключительно федеральными 
органами контроля

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

208 212 216
222

230
234 236 241

Федеральный

167

12

3

Региональный

Муниципальный

42

2

3

12
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 Государственный контроль (надзор) в области 
использования воздушного пространства;

 Федеральный государственный контроль 
за деятельностью аккредитованных лиц;

 Государственный контроль за соблюдением 
требований о специальной оценке условий 
труда;

 другие виды.

 Государственный контроль за деятельностью 
в сфере обращения биомедицинских клеточных 
продуктов;

 Государственный контроль, организация 
и проведение проверок частных агентств 
занятости, осуществляющих деятельность по 
предоставлению труда работников (персонала);

 Государственный надзор за деятельностью 
саморегулируемых организаций кадастровых 
инженеров;

 другие виды.

 Государственный контроль в области 
организации дорожного движения;

 Государственный контроль в области 
обеспечения безопасности значимых 
объектов критической информационной 
инфраструктуры;

 Государственный контроль (надзор) 
за обеспечением доступности для инвалидов 
объектов социальной, инженерной и 
транспортной инфраструктур;

 Федеральный государственный контроль 
за соблюдением правил технической 
эксплуатации внеуличного транспорта;

 другие виды.

 Выборочный контроль качества лекарственных 
средств;

 Государственный контроль (надзор) в сфере 
социального обслуживания;

 Федеральный государственный надзор 
за деятельностью религиозных организаций;

 другие виды.

 Федеральный государственный надзор за 
проведением государственной кадастровой 
оценки;

 Региональный государственный контроль 
за достоверностью, актуальностью и полнотой 
сведений об организациях отдыха детей;

 Федеральный государственный контроль 
за деятельностью... по возврату просроченной 
задолженности;

 Контроль в сфере благоустройства;

 другие виды.

 Федеральный государственный контроль 
за деятельностью аккредитованных организаций, 
осуществляющих классификацию гостиниц;

 Федеральный государственный контроль 
(надзор) за соблюдением законодательства РФ 
в области частной детективной деятельности;

 Федеральный государственный контроль 
(надзор) за соблюдением законодательства РФ 
в области частной охранной деятельности;

 другие виды.

 Государственный контроль (надзор) 
за организацией и проведением технического 
осмотра транспортных средств;

 Государственный надзор в области обращения 
с животными;

 Федеральный государственный контроль 
(надзор) в области любительского рыболовства;

 Государственный контроль и надзор 
за соблюдением законодательства в области 
виноградарства и виноделия;

 другие виды.

РИСУНОК 3
Новые виды контроля с 2014 г. (примеры)

2014 +6 И -1

2016 +6

2018 +5 И -1

2015 +4 И -1

2017 +8

2019 +4 И -2

2020 +5
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В 2009 г. первая редакция Федерального за-
кона №  294-ФЗ предусматривала только 
одну форму контроля — проверки. Одна-
ко вскоре количество форм стало увеличи-
ваться (рисунок 4).

• В 2011 г. был введен режим постоянного 
государственного контроля (первона-
чально использовался только для трех 
видов контроля Ростехнадзора, а в 2015 г. 
данная форма была распространена так-
же на надзор в области драгоценных ме-
таллов и камней).

• В 2014  г. Федеральный закон №  294-ФЗ 
был дополнен положениями, касающи-
мися первой формы дистанционного 
контроля — плановых (рейдовых) осмо-
тров. Уже через два года перечень форм 
дистанционного контроля был значи-
тельно расширен. В него были включе-
ны административные обследования 
земельных участков, исследование и из-
мерение параметров природных объек-

тов, инженерных сетей и коммунальных 
объектов, наблюдение при распростра-
нении рекламы, наблюдение в сети Ин-
тернет и в отношении СМИ, а также при 
анализе регулярной отчетности.

• В том же 2016  г. в Федеральный закон 
№  294-ФЗ были внесены контрольные 
закупки. Данная форма контроля актив-
но использовалась ранее налоговыми 
органами. После внесения изменений 
сфера их возможного применения нача-
ла быстро расширяться.

Процесс дальнейшего расширения перечня 
форм контроля продолжается. Так, актуаль-
ная по состоянию на начало февраля 2020 г. 
редакция законопроекта «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации» пред-
усматривает уже 10 форм контроля: восемь 
видов контрольно-надзорных мероприятий 
и два специальных режима государствен-
ного контроля. 

2. Эволюция форм контроля 

Количество форм контроля 
увеличилось  

с 1 (2009 г.)  
до 10 (2020 г.)

Наряду с видами государственного и 
муниципального контроля другим важ-
нейшим элементом, характеризующим 
сложность контрольно-надзорной де-
ятельности, являются формы контро-
ля, то есть внешний способ проверки 
соблюдения обязательных требований 
подконтрольными лицами.

20112009 2014 2016 2020
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По мнению авторов доклада, проектом 
предлагается во многом искусственное 
дробление форм контроля. Например, кон-
трольная закупка разделяется на две фор-
мы: контрольная закупка (проверка правил 
продажи) и мониторинговая закупка (про-
верка правил продажи и последующая экс-
пертиза).         

Процесс расширения форм контроля можно 
охарактеризовать двояко. С одной сторо-
ны, наличие только одной формы тради-
ционного контроля (проверок) не позво-
ляет в полной мере дифференцировать 
глубину и интенсивность контроля в за-
висимости от предмета контроля и уровня 
опасности, возникающей при несоблюде-
нии обязательных требований. 

Во-первых, в некоторых сферах обществен-
ных отношений периодического посещения 
инспектором поднадзорных объектов (со 
значительными промежутками в несколь-
ко месяцев или лет) недостаточно для обе-
спечения необходимого уровня контроля, 
что порождает необходимость в режиме 
постоянного контроля. Во-вторых, выяв-
ление некоторых видов нарушений крайне 
затруднительно при открытом нахождении 
инспектора на поднадзорном объекте. Оче-
видно, что любой кассир будет выдавать 
кассовые чеки, если знает о нахождении 
инспектора в помещении торгового зала, 
что требует введения контрольных закупок. 
В-третьих, для проверки отдельных требо-
ваний не нужно нахождение инспектора на 
территории поднадзорного лица и предо-
ставление таким лицом информации, что 
позволяет ограничиться формами дистан-
ционного контроля.

С другой стороны, после введения новых 
форм контроля начинается активное рас-
ширение перечня видов контроля, в рам-
ках которых используются вновь введенные 
формы контроля. При этом большинство 
форм контроля предусматривают более 
низкий уровень гарантий законности и 
защиты прав подконтрольных лиц, чем 
это сделано в отношении проверок. 

Например, ни постоянный надзор, ни фор-
мы дистанционного контроля не предусма-
тривают специальных обязательных проце-
дур, обеспечивающих прокурорский надзор 
за законностью проводимых мероприятий. 
Это, несомненно, негативно сказывается на 
уровне защищенности бизнеса при прове-
дении проверок.

Рассмотрим распространение отдельных 
форм контроля более подробно.

а. Режим постоянного государственного 
контроля (надзора)

Данная форма контроля является крайне 
привлекательной для контрольно-надзор-
ных органов, поскольку предусматривает 
либо возможность постоянного пребывания 
инспекторов на поднадзорных объектах, 
либо возможность посещения инспектора-
ми данных объектов по графику, утвержда-
емому самим органом контроля. Однако за-
конодатель крайне сдержано подходит к ее 
использованию: за 8 лет данная форма была 
введена в отношении только четырех видов 
контроля, что заслуживает несомненного 
одобрения, поскольку постоянный надзор 
создает максимальные организационные 
издержки от контроля у проверяемых лиц.

б. Плановые (рейдовые) осмотры

В отличие от режима постоянного контро-
ля, использование которого носит, в целом, 
сдержанный характер, плановые (рейдовые) 
осмотры и обследования после введения их 
в 2014 г. в Федеральный закон № 294-ФЗ ста-
ли крайне активно распространяться в рам-
ках федерального, регионального и даже 
муниципального контроля.

По состоянию на конец 2019  г. данная 
форма контроля была нормативно преду- 
смотрена в отношении 24 видов федераль-
ного контроля, не считая двух видов, в рам-
ках которых рейды являются основной фор-
мой контроля в отношении физических лиц 
(надзора в области безопасности дорожного 
движения и надзора за маломерными суда-
ми, используемыми в некоммерческих це-
лях). Рост числа таких видов федерального 
контроля отражен на рисунке 5.

Более половины из указанных 24 видов кон-
троля (15 видов) относится к федеральному 
государственному экологическому надзору. 
Однако в число оставшихся девяти входят 
совершенно различные виды контроля — от 
портового контроля до пожарного надзора.     

Не менее широко распространена данная 
форма контроля на нижестоящем уровне. По 
состоянию на конец 2019  г. плановые (рей-
довые) осмотры осуществлялись в рамках 
не менее 24 видов регионального контроля 
и 13 видов муниципального контроля. 

На рисунках  6 и  7 отражено количество 
субъектов Российской Федерации и му-
ниципалитетов, в которых в рамках соот-
ветствующих видов контроля нормативно 
предусмотрено использование рейдовых 
осмотров. На диаграммах указаны только 
те виды регионального контроля, которые 
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РИСУНОК 7 
Количество муниципалитетов, в которых нормативно 
предусмотрено осуществление рейдовых осмотров в рамках 
соответствующих видов муниципального контроля

включают рейдовые осмотры не менее чем 
в трех субъектах РФ, и те виды муниципаль-
ного контроля, которые предусматривают 
наличие рейдовых осмотров не менее чем 
в 25 муниципалитетах.

Активное распространение плановых (рей-
довых) осмотров и обследований влечет за 
собой ряд проблем. 

Во-первых, начала распространяться прак-
тика проведения внеплановых проверок 
под видом рейдовых осмотров. Орган 
контроля, получив информацию о возмож-
ном нарушении конкретного лица или на 
конкретном объекте, вместо назначения 
внеплановой проверки проводит рейдовый 
осмотр конкретного объекта. 

В результате орган контроля получает ле-
гальную возможность избежать необходи-
мости согласовывать проверку с прокура-
турой или уведомлять прокуратуру о такой 
проверке, а также избежать присутствия 
представителя проверяемого лица. В 2018 г. 
в Федеральном законе № 294-ФЗ был прямо 
установлен запрет на проведение рейдовых 
осмотров конкретных лиц или объектов. 

Однако в условиях отсутствия обязательно-
го согласования рейдовых осмотров с про-
куратурой проконтролировать соблюдение 
данного запрета затруднительно, а обойти 
его несложно.

Во-вторых, законодательство не содер-
жит института признания результатов 
рейдовых осмотров недействительными 
в случае грубого нарушения процедуры 
проведения и оформления данных меро-
приятий. В результате, если рейд был про-
веден без надлежащего оформления, оспо-
рить результаты его проведения крайне 
затруднительно, что также не способствует 
надлежащей организации данной формы 
контроля и защите прав подконтрольных 
лиц.

В-третьих, в отличие от проверок для 
рейдовых осмотров не используется 
риск-ориентированный подход. Норма-
тивно-правовые акты не предусматривают 
необходимость проведения предваритель-
ной оценки риска при определении места, 
времени, частоты и предмета (содержа-
ния) рейдовых осмотров, хотя на примерах 
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транспортного и экологического надзора 
очевидно, что вероятность выявления наи-
более опасных нарушений напрямую зави-
сит от места и времени проведений рейда.

в. Контрольные закупки 

Хотя данная форма контроля была закре-
плена в Федеральном законе №  294-ФЗ 
еще в 2016  г., ее широкое распространение 
началось только в 2018–2019  гг. Не считая 
контроля за применением ККТ, в котором 
контрольные закупки традиционно исполь-
зуются на протяжении многих лет, за по-
следние 2 года данная форма контроля была 
включена в 10 видов контроля (рисунок 8).

Несмотря на то что устойчивая практика  
применения данной формы контроля, по-
зволяющая выделить основные проблемы 
правоприменения, еще не выработалась, 
уже сейчас можно отметить следующую 
проблему. 

По общему правилу, закрепленному в ст. 16.1 
Федерального закона №  294-ФЗ, контроль-
ная закупка проводится по согласованию 
с органами прокуратуры. Однако под ис-

ключения из общего правила подпада-
ет большинство видов контроля, допус- 
кающих проведение контрольных закупок. 

Во-первых, для пяти видов контроля, 
осуществляемых Роспотребнадзором и 
Росздравнадзором, предусмотрено только 
последующее извещение органов прокура-
туры о  проведении контрольной закупки. 
Еще три вида контроля, осуществляемые 
ФНС России и Банком России, полностью 
исключены из сферы действия Федераль-
ного закона № 294-ФЗ. Соответственно, при 
проведении контрольных закупок в рамках 
данных видов контроля какое-либо уведом-
ление прокуратуры (предварительное или 
последующее) не требуется в принципе.

Такая ситуация, равно как и отсутствие 
в  законодательстве положений, предусма-
тривающих признание результатов кон-
трольной закупки недействительными 
в случае нарушения ее процедуры, снижает 
тот высокий уровень защиты прав подкон-
трольных лиц, который обеспечивается Фе-
деральным законом № 294-ФЗ в сфере про-
ведения проверок.

РИСУНОК 8 
Количество видов федерального контроля, в рамках которых 
предусмотрены контрольные закупки 
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С чего все началось
В 2008  г. в России действовал Федеральный закон «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного 
контроля (надзора)». Он стал первой попыткой комплексного регулирования 
контрольно-надзорной деятельности. По результатам мониторинга, проведенного 
Минэкономразвития России в 2006  г., всего (без учета налоговых проверок и 
проверок правоохранительных органов) в РФ проходило более 20 млн проверок. На 
их организацию из федерального бюджета тратилось более 162 млрд рублей.

Уже в 2008 г. был принят закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора)», 
который был призван улучшить ситуацию в этой сфере. В законе закрепили 
ряд важных гарантий защиты прав предпринимателей: планирование проверок, 
ограничение частоты проведения плановых проверок не более одного раза в три года 
для всех субъектов предпринимательства, предварительное согласование с органами 
прокуратуры проведения внеплановой выездной проверки, недопустимость взимания 
платы органами контроля, особенности проведения проверок в отношении членов 
саморегулируемых организаций и др.

Что удалось
Если до этого орган государственного контроля (надзора) мог по собственному 
усмотрению назначать проведение любого вида проверок, то ФЗ № 294 было 
установлено: выездная проверка осуществляется только в случаях, когда проведение 
документарной проверки недостаточно для установления фактов нарушений 
действующего законодательства. Кроме того, с принятием закона существенно 
изменилась идеология проведения внепланового контроля. Так, было установлено, 
что он проводится только в случаях проверки информации, полученной органами 
государственного и муниципального контроля (надзора) от граждан, юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей, органов государственной власти, органов местного 
самоуправления или СМИ, свидетельствующих о нарушении обязательных требований. 
И конечно, главным достижением стало придание нового импульса систематизации 
контрольно-надзорной деятельности и новые гарантии для предпринимателей. 

Что не удалось
Действовал довольно широкий перечень видов государственного контроля (надзора) 
в различных сферах деятельности, полностью или частично исключенных из сферы 
действия ФЗ № 294.

Что изменилось 
Практика применения закона показала необходимость дальнейшего совершенствова-
ния контрольно-надзорной деятельности. За 10 лет в  него были внесены значимые 
изменения: применение риск-ориентированного подхода при организации государ-

АЛЕКСАНДР ШОХИН 
В 2008-2009 гг. — 
Президент Российского 
союза промышленников 
и предпринимателей 

10 лет     
Федеральному  
закону 294-ФЗ
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ственного контроля (надзора), запрет на проверку контрольно-надзорными органами 
подзаконных нормативных правовых актов СССР и РСФСР, использование провероч-
ных листов при проведении плановых проверок, размещение в интернете перечней 
нормативных правовых актов с обязательными требованиями, подлежащих контролю.

Пути развития 
РСПП принимал активное участие в работе над законопроектами «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в РФ» и «Об обязательных требованиях 
в РФ »  и в целом поддерживает их принятие. «Наследником» № 294-ФЗ в большей степени 
является законопроект «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в РФ». Он, во многом, развивает и систематизирует заложенные в №294-
ФЗ механизмы контрольно-надзорной деятельности. В частности, применение риск-
ориентированного подхода при проведении плановых и внеплановых проверок, 
профилактику нарушений обязательных требований, применение дистанционного 
автоматизированного контроля.

Вместе с тем одна из важных проблем в сфере государственного контроля 
(надзора)  — большое количество проверок. И если в плановых проверках это, во 
многом, решается внедрением риск-ориентированного подхода, то во внеплановых — 
принцип «одна жалоба  — одна проверка» пока сохраняется. Согласно законопроекту, 
инспектор, с одной стороны, может самостоятельно (даже без поступившей жалобы) 
инициировать открытие контрольно-надзорного производства, с другой  — для 
открытия производства ему нужны сведения об «индикаторах риска причинения вреда 
(ущерба)». Эти индикаторы должны разрабатываться и утверждаться контрольно-
надзорными органами. И от того, насколько качественными и формализованными 
они окажутся, зависит увеличение или снижение контрольно-надзорной нагрузки 
на бизнес. Отсутствие индикаторов риска остановит проверки там, где они реально 
нужны, а принятые в спешке, с размытыми формулировками, они еще больше увеличат 
административную нагрузку на бизнес. 

Пока мы не увидим эффективность индикаторов риска, в законопроект следует 
перенести такие принципиально важные для бизнеса нормы, как обязанность 
контрольно-надзорных органов согласовывать с органами прокуратуры проведение 
контрольно-надзорных мероприятий, осуществляемых во взаимодействии 
с подконтрольным лицом: контрольная закупка, мониторинговая закупка, выборочный 
контроль, инспекционный визит, рейд, документарная проверка. 

Законопроект «Об обязательных требованиях в РФ» является новым для российской 
правовой системы. Но, возможно, более эффективно подготовить комплексный 
законопроект о нормативных правовых актах в РФ, регулирующий все вопросы 
нормотворческой деятельности, в том числе в части установления обязательных 
требований. 



АНАЛИТИЧЕСКИЙ ДОКЛАД 201910 ЛЕТ ФЕДЕРАЛЬНОМУ ЗАКОНУ № 294-ФЗ: ЭВОЛЮЦИЯ 
СИСТЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ И НАДЗОРА 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

21

Статистическое наблюдение за контроль-
но-надзорной деятельностью ведется 
с 2010 г.: все органы контроля сдают форму 
1-контроль3. Агрегированные данные  ста-
тистического наблюдения представлены на 
портале Государственной автоматизиро-
ванной системы «Управление» (далее — ГАС 
«Управление»).

Данное статистическое наблюдение охва-
тывает только виды контроля, подпада-
ющие под действие закона №  294-ФЗ, а по 
иным видам контроля статистическое на-
блюдение не имеет строго определенного 
характера. Кроме того, в форме 1-контроль 

учитываются только проверки и не вклю-
чены иные формы контроля. Тем не менее 
данные по форме 1-контроль имеют крайне 
важное значение, поскольку охватывают 
существенную часть контрольно-надзор-
ной деятельности и, в целом, отражают ос-
новные тенденции ее развития. 

На протяжении 2012–2018 гг. наблюдается су-
щественное сокращение количества про-
верок: спад на 43,6% с 2,9 млн до 1,6 млн про-
верок в год (рисунок 9). При этом значительно 
сократилась и доля федерального контро-
ля: с 91,3% в 2010 г. до 62% в 2018 г. (включая 
лицензионные проверки).

3. Динамика 
количества 
проверок

По данным статистики в результате 
стабильного ежегодного снижения 
количество проверок сократилось   

с 2,9 млн в 2012 г.  
до 1,6 млн в 2019 г.

РИСУНОК 9 
Динамика количества проверок (2010–2018 гг.) по данным 
статистического наблюдения (включая лицензионные проверки)

3 Приказ Росстата от 29.04.2010 № 175. 
4 Мониторинг контрольно-надзорной деятельности [Электронный ресурс]. URL: http://gasu.gov.ru/infopanel?id=11824  

(дата обращения: 15.01.2020)
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С 2015  г. появился еще один источник све-
дений об объемах контрольно-надзорной 
деятельности — Единый реестр проверок 
(далее — ЕРП)5. Открытые данные из этого 
реестра доступны в сети Интернет6.

Однако сложность получения доступа к ЕРП 
(регистрации органа контроля, руководи-
теля такого органа, и сотрудника, осущест-
вляющего внесение сведений), а также тру-
доемкость заполнения множества полей 
реестра привели к тому, что в ЕРП поначалу 
отражались сведения не обо всех проводи-
мых проверках. Качество заполнения рез-
ко выросло после установления админи-
стративной ответственности за невнесение 
сведений или несвоевременное и неполное 
внесение таких сведений7. 

Однако и в настоящее время в ЕРП содержит-
ся меньше записей о проверках, чем следует 

из федерального статистического наблюде-
ния по форме 1-контроль. Иными словами, 
либо в ЕРП вносятся сведения не обо всех 
проверках, либо при сдаче статистической 
отчетности масштабы контрольно-надзор-
ной деятельности завышаются. На рисун- 
ке 10 приведены сведения о сравнительном 
количестве проверок по данными ЕРП и ре-
зультатами федерального статистического 
наблюдения.

При этом Правила формирования и ведения 
ЕРП8  предписывают вносить в реестр даже 
больше сведений, чем подлежит учету в рам-
ках федерального статистического наблюде-
ния. Например, в ЕРП также должны вклю-
чаться сведения о контрольных закупках и 
о проверках органов государственной власти 
субъектов РФ и органов местного самоуправ-
ления и их должностных лиц.

5 Федеральный закон от 31.12.2014 № 511-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «о защите прав юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».

6 Генеральная прокуратура РФ//ФГИС «Единый реестр проверок»//Реестр наборов данных. [Электронный ресурс]. URL:https://proverki.gov.
ru/wps/portal/Home/opendata/!ut/p/z1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfIjo8ziPT0tPA3dDQx9LYwtnQ0CDdycTNzDggwMDMz1w8EKDFCAo4FTkJG
TsYGBu7-RfhTppFNIk4_HgVR-I0P14_CogTVB4TMKMgNDY0wyHQEAHxTlXQ!/dz/d5/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/ (дата обращения: 15.01.2020)

7 Федеральный закон от 26.07.2017 № 206-ФЗ «О внесении изменений в статьи 19.6.1 и 28.3 Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях».

8 Постановление Правительства РФ от 28.04.2015 № 415 «О Правилах формирования и ведения единого реестра проверок».

РИСУНОК 10 
Данные о количестве проверок по данным федерального 
статистического наблюдения и Единого реестра проверок  
Данные обоих источников включают лицензионные проверки

*  Значение количества проверок за 2019 г. по форме 1-контроль федерального статистического 
наблюдения является прогнозным. На момент подготовки доклада не были представлены све-
дения по форме 1-контроль восемью федеральными органами контроля. Значения количества 
проверок по данным органам контроля приняты равными значениям, указанным в ЕРП. 
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Данные свидетельствуют, что в тенденции 
стабильного ежегодного снижения количе-
ства проверок может наступить перелом: по 
итогам 2019 г. впервые  можно ожидать 
увеличение количества проведенных про-
верок.

На момент подготовки доклада сведения 
о  количестве проверок в 2019  г. по форме 
1-контроль были обработаны в отношении 
не всех органов контроля. Однако, анализи-
руя сведения по отчитавшимся ведомствам, 
можно прогнозировать, что по итогам 2019 г. 
количество проверок в рамках федерального 
контроля увеличится не менее чем на 6%, а по 
региональному и муниципальному контролю 
останется на прежнем уровне. 

Например, по данным статистики, количе-
ство проверок МЧС России в 2019 г. выросло 

на 18% по сравнению с 2018  г., а по сравне-
нию с 2017-м вообще на 50% (с 173 тыс. до 
259,5 тыс. проверок в год), а количество про-
верок Роспотребнадзора в 2019 г. по сравне-
нию с  2018  г. выросло на 23% (с 219 тыс. до 
269,8 тыс. проверок).

Рост активности органов контроля связан, 
скорее всего, с фактическим прекращением 
с  начала 2019  г. действия моратория на про-
верки малого и среднего бизнеса.

На основании данных ЕРП есть возможность 
оценить распределение проверок по месяцам 
в течение года (рисунок 11). Ожидаемо из-за 
праздников меньше всего проверок прово-
дится в январе и мае, а также (что неожидан-
но) в ноябре. Больше всего  проверок прово-
дится в апреле, августе и октябре.

РИСУНОК 11
Распределение проверок по месяцам  
(в течение 2019 г., данные ЕРП)

В 2019 г. впервые 
за 7 лет количество 
проверок увеличилось 

Больше всего проверок 
проводится в апреле, 
августе и октябре

130 000

130 000

110 000

110 000

90 000

90 000

70 000

70 000

50 000

Среднее годовое значение Фактические значения

Январь

Июль

ФевральДекабрь

МартНоябрь

АпрельОктябрь

МайСентябрь

ИюньАвгуст



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

24

По данным ЕРП в 2019 г. проверки были про-
ведены в отношении 470 674 компаний9, из 
них 23%  — это индивидуальные предпри-
ниматели (ИП), 77%  — юридические лица 
(ЮЛ).

По данным ФНС России число зарегистри-
рованных юридических лиц в России на ко-
нец 2019 г. составляло 3 715 287, число инди-
видуальных предпринимателей — 4 040 095. 
Однако не все из зарегистрированных ЮЛ и 
ИП фактически осуществляют хозяйствен-
ную деятельность. 

По данным Пенсионного фонда России на 
конец 2018 г. общее число страхователей 
(работодателей) в Российской Федерации 
составило 4,9 млн. Приняв это количество 
за реальное число хозяйствующих субъек-
тов в  России, можно прийти к выводу, что 
в России в 2019 г. проверкам подверглись 
9,6% компаний. Следует отметить, что 
в  это число не входят проверки налого-
вых органов, так как данные о таких про-
верках не вносятся в ЕРП. 

Даже если предположить, что каждый год 
проверяются разные компании, то для про-
верки всех хозяйствующих субъектов РФ хоть 
какими-то органами контроля потребуется 
не менее 10 лет. То есть средняя компания 
в России проверяется раз в 10 лет (за ис-
ключением налоговых проверок). 

При этом очевидно, что данное предполо-
жение должно быть скорректировано: не-
сколько органов контроля могут проверять 
одну компанию и орган контроля может 
проверять одну компанию на протяжении 
нескольких лет (например, при контроле 
соблюдения предписаний по итогам пре-
дыдущей проверки или в соответствии 
с  риск-ориентированным подходом). Ины-

ми словами, фактический охват государ-
ственным контролем существенно ниже.

Что касается интенсивности контроля, то 
в  54% случаев в отношении компании про-
ведена всего одна проверка, а для 85%  слу-
чаев (почти 400 тыс.) — не более 3 проверок 
за год (рисунок 12). 

Наибольшее количество проверок прово-
дится в отношении компаний с разветвлен-
ной филиальной сетью и (или) с  большим 
количеством обособленных объектов. Так, 
наибольшее количество проверок прове-
дено в отношении ОАО «РЖД» (4 244 провер-
ки за 2019 г.). На втором месте — АО «Тандер» 
(сеть магазинов «Магнит») — 4 111 проверок 
за год (рисунок 13).

Большое количество проверок часто про-
водится в отношении компаний, управля-
ющих жилым фондом. Всего в состав наи-
более проверяемых 50 компаний России 
в 2019 г. входят:

 33 компании, управляющие жилым фон-
дом; 

 8 производственно-сырьевых и ресурсо-
снабжающих компаний;

 5 крупнейших российских ритейлеров 
(АО «Тандер» (4  111 проверок за год), 
ООО  «Агроторг» (2  827 проверок за год), 
АО «Дикси ЮГ» (872 проверок за год), 
АО  ТД «Перекресток» (773 проверки за 
год), ООО «Лента» (488 проверок за год));

 2 компании в сфере связи (ФГУП «Почта 
России» (2 097 проверок за год) и ПАО «Рос- 
телеком» (554 проверки за год));

 1 строительная компания (АО «Мос- 
инжпроект» (792 проверки за год));

 1 транспортная компания (ОАО «РЖД» 
(4 244 проверки в год)).

В отношении индивидуальных пред-
принимателей наибольшее количество 
проверок проведено в отношении ИП Ин-
диры Валерьевны Ш. (58 проверок)  — мага-
зины торговой сети «Абсолют» в Республике  

4. Самые 
проверяемые 
компании 

Одна компания в Российской 
Федерации проверятся в среднем   

раз в 10 лет

9 Аналогичные данные в рамках федерального статистического наблюдения отсутствуют, поскольку субъекты статистическо-
го учета самостоятельно указывают количество проверенных лиц. Например, МЧС России проверил в 2019 г. почти 231 тыс. 
предпринимателей, а Роспотребнадзор — 205,5 тыс. Суммировать данные нельзя, поскольку разные органы контроля могут 
проверять одни и те же компании.

В отношении 85% из числа 
проверенных компаний 
проведено не более    

3 проверок
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РИСУНОК 12
Интенсивность проверок. Количество проверок в отношении одной 
компании (за исключением налоговых) в 2019 г. по данным ЕРП 

Экстремальная интенсивность 
контроля (100 и более 
проверок в год)

Высокая интенсивность 
контроля 
(10-99 проверок в год)

Средняя интенсивность 
контроля 
(4-9 проверок в год)

Низкая интенсивность 
контроля
(2-3 проверки в год)

Низкая интенсивность 
контроля
(1 проверка в год)

163 500  
проверок

285 700  
проверок

300 700 
проверок

586 900 
проверок

650 (0,1%)
проверенных лиц

13 375 (2,9%)
проверенных лиц

56 782  (12%)
проверенных лиц

143 985 (31%) 
проверенных лиц

255 885 (54%)
проверенных лиц

РИСУНОК 13
Количество проверок в отношении компаний в 2019 г., ед.  
(по данным ЕРП)
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1061

4111
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РИСУНОК 14
Доля хозяйствующих субъектов, в отношении которых 
отдельными органами контроля были проведены проверки 
в 2018 г. (%, по данным статистики)

0 5 10 15 20 25 30 35

Ростехнадзор

Роспотребнадзор

Росприроднадзор

Ространснадзор

МЧС России

Россельхознадзор

Роструд

30,3

17,8

13,7

8,7

7,9

6,3

1,3

Бурятия. На втором месте ИП Максим Евге-
ньевич Р. (54 проверки) — магазины и торго-
вые центры сети «Макси».

Приведенные выше оценки по охвату кон-
трольно-надзорной деятельностью пред-
принимателей (9,6%), определенные на 
основе сведений ЕРП, можно сравнить 
с оценками самих органов контроля. 

В форме статистического наблюдения 
1-контроль органы контроля указывают 
сведения об общем количестве поднадзор-
ных лиц, а также количестве лиц, в отноше-
нии которых проведены проверки. Эти дан-
ные позволяют определить среднюю долю 
проверенных подконтрольных лиц по оцен-
кам самих органов контроля. Для анализа 
выбраны 7 органов контроля, осуществля-
ющие наиболее массовые для бизнеса виды 
контроля (за исключением налогового и та-
моженного контроля, отличающиеся боль-
шой спецификой регулирования). К  оцени-
ваемым органам контроля отнесены: МЧС 
России, Роспотребнадзор, Росприроднад-
зор, Ространснадзор, Россельхознадзор, Ро-
стехнадзор, Роструд.

Максимально свою поднадзорную среду 
оценивает Роструд. По итогам 2018 г. ведом-

ство посчитало, что ему поднадзорны более 
8 млн 780 тыс. хозяйствующих субъектов. 
Данные оценки кажутся завышенными, так 
как по данным ПФР в качестве работодате-
лей  — плательщиков страховых взносов за-
регистрировано гораздо меньше  — 4,9 млн 
лиц. Наверное, поэтому у ведомства самый 
низкий уровней охвата проверками под-
контрольных лиц — всего 1,3% (по оценкам 
самого ведомства). То есть среднестати-
стическая компания проверяется один раз 
в 77 лет.

На втором месте по размеру поднадзорной 
среды  — МЧС России с более чем 2,4  млн 
объектов защиты (охват проверками 
в  2019  г.  — 7,9%). На третьем месте  — Рос- 
потребнадзор (почти 942 тыс. подконтроль-
ных лиц и 17,8% уровень охвата проверками).

Оценки ведомствами доли хозяйствующих 
субъектов, в отношении которых они про-
вели проверки в 2018 г. (от общего числа их 
подконтрольных лиц), представлены на ри-
сунке 14. 

В целом же медианное значение охвата доли 
подконтрольных субъектов по данным са-
мих федеральных органов контроля со-
ставляет 6,6%.
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С чего все началось
В 2008 г. уже действовал федеральный закон № 134-ФЗ  «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля 
(надзора)», но на практике он фактически не работал. Все остальные законы, 
которые регламентировали контрольно-надзорные мероприятия и другие правила, 
прописанные в других документах, так и не успели привести в соответствии с этим 
законом. Соответственно, не были приняты необходимые нормативные и подзаконные 
акты. 

Кроме того, по самому закону складывалась весьма слабая арбитражная практика. 
Перед нами стояла задача сделать работающий на практике документ. Указ Президента 
РФ № 797 о создании нового закона поступил на исполнение в Минэкономразвития 
России. В итоге над реализацией Указа в министерстве работало пять человек, мне 
досталась контрольно-надзорная деятельность. Были очень сжатые сроки, но при этом 
чувствовалась большая поддержка от Правительства РФ и администрации Президента 
РФ. Понимая, что именно не работает, предстояло с нуля придумать новые механизмы, 
предложить то, что действительно будет работать.

В чем состояла дискуссия
Шел диалог о том, чтобы появился некий арбитражный досудебный механизм между 
проверяющим и проверяемым. К этому времени контролер всегда был прав, нужно 
было что-то менять в этой парадигме. Именно в этой дискуссии родилась идея 
о согласовании внеплановых проверок прокуратурой. Довольно активно велись споры 
о том, что первично — контроль или надзор, и чем же они отличаются. В итоге хоть 
ответы и были найдены, консенсуса достичь не удалось, и мы в очередной раз решили 
просто объединить эти термины: чем больше было людей, тем больше звучало мнений, 
а времени на дискуссию  было все меньше и меньше. Конечно, мне как юристу понятно 
и тогда, и сейчас: термины «контроль» и «надзор» ничего общего между собой не имеют. 
Но тогда было важным не это. Тогда был другой принципиальный момент: государство 
хочет поменять свое отношение к бизнесу, государство хочет сделать для него что-то 
важное и  хорошее. И это были не пустые слова, было реальное желание изменить весь 
подход. Звучали предложения посмотреть на мировые практики. Проблема была в том, 
что по-настоящему никаких мировых практик не существовало. Да, были отдельные 
моменты, но так, чтобы в широком смысле взять и переложить на российский опыт, — 
нет, такого не было. Не было именно процедурно-процессуального закона, который бы 
ложился на нашу правовую систему.

Просто о сложном
На мой взгляд, из всего массива законодательных практик этот закон стал одним из 
самых удачных. И не потому, что я непосредственно участвовал в его разработке и 
принятии. А потому, что впервые за долгое время он был написан достаточно просто. 
И это, на мой взгляд, очень важный момент. Документ был написан понятно не только 
для юриста, хотя, в дальнейшем, с учетом поправок, он становился все труднее для 
понимания. В первой редакции любой предприниматель малого и среднего бизнеса мог 
его прочитать. Причем не только прочитать, но и понять, что в нем написано, оценить 
риски порядок собственных действий. А если помнить о том, что тогда малый и средний 
бизнес только вставал на ноги, — это было важным фактором. Юристы были далеко 

ЕВГЕНИЙ КОВТУН  
В 2008-2009 гг. — заместитель 
директора Департамента 
государственного 
регулирования в экономике 
Минэкономразвития России

10 лет     
Федеральному  
закону 294-ФЗ
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не у всех, поэтому простота изложения и прозрачность формулировок стали важными 
факторами. Всю «сложность» мы перенесли в подзаконные акты, достаточно сказать, 
что когда мы приводили в соответствие действующее законодательство  — это был 
Федеральный закон №  242-ФЗ  — там было около четырехста страниц, его в Госдуме 
никто не хотел читать. По всем остальным законам, по всем видам надзора мы везде 
прописывали одинаковые требования, было важно, чтобы арбитражная практика была 
единообразной.

Правоприменение
После вступления закона в силу и выпуска нормативных актов мы делали две постоянные, 
на мой взгляд, важные вещи: писали ежегодный доклад и по итогам доклада давали 
поручения. Эти поручения, по большей части, мы давали сами себе: что нужно исправить, 
какие недочеты, что не работает. Плюс, у нас была форма статистики. Мы впервые после 
распада СССР начали получать реальные цифры — количество проверок, которые проводят 
органы федеральной, региональной и муниципальной власти. И, например, выяснилось: 
там, где мы чисто теоретически считали, что бизнесу плохо, что муниципальные органы 
сильно его напрягают, полномочий к таким действиям  нет. То есть довольно скоро 
стало понятно, где, кто, как превышает свои полномочия и как работать с имеющимися 
статистическими показателями. Но была и обратная ситуация, когда мы видели, что не 
прав бизнес. В министерстве была полная картина, работать стало намного проще. Первое 
время работали рука об руку с прокуратурой, для них процедура согласования проверок 
была в новинку, поэтому вместе писали все первые инструкции.

Что не удалось 
Самый тяжелый закон  — это закон процессуальный. Каждый процессуальный акт 
подвергается самым большим изменениям, и это логично. Мы это тоже хорошо понимали, 
знали заранее, что сразу после подписания закона нам придется готовить в него поправки. 
Да, в чем-то стало лучше, в чем-то хуже. Позже стало понятно, что отдельные хорошие 
идеи на практике не заработали. Но не потому, что эти идеи были плохими. А потому, что 
либо акценты были плохо расставлены, либо возможности довести результат до конца 
был ограничен.

Знает каждый предприниматель
Закон прожил хорошую жизнь и до сих пор живет. По нему наработали существенную 
базу, выпустили в срок все подзаконные НПА, его знает каждый предприниматель. Что 
могут и не могут делать прокуроры, что такое плановые и внеплановые проверки, что и 
как проверять — все это известно и заучено бизнесом. Таких документов, которые ясны 
и понятны предпринимателю, — не так много. 

Пути развития
Возможно, закон о госконтроле должен был быть более масштабным и всеобъемлющим 
документом. Кодекс, кодифицированный акт, содержащий процессуальные и 
материальные нормы. В любом случае, важен итог: не имеет значения, сколько раз 
придет контролер. Вот он пришел один раз и выписал штраф на десять миллионов 
рублей.  Вот он пришел десять раз, пять раз из них — пожал предпринимателю руку, еще 
пять раз — выписал штрафов на пять тыс. рублей или акт, по результатам которого все 
замечания устранили и, вроде, тема закрыта. Проверка для бизнеса — всегда бесплатна 
для предпринимателя и всегда оплачивается государством. Дальше  — дело теории, 
нужно ли контролерам «отбивать» бюджетные расходы и наполнять штрафами бюджет 
или контролер должен как аудитор помогать предпринимателю соблюдать требования 
законодательства. Как бы то ни было, процедуры всегда подвижны и проходят испытания 
и временем, и человеческим фактором. Однозначно говорить, какой должна быть 
проверка и чем она должна заканчиваться, конечно, нельзя. Каждая встреча контролера 
и предпринимателя по-своему уникальна и никогда не заканчивается по заранее 
написанному законодателем сценарию. 
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а. Органы контроля

На федеральном уровне компетенцией 
проводить различные проверки наделены 
48  органов контроля (в т.ч. 44 федераль-
ных органа исполнительной власти, две 
государственные корпорации, один вне-
бюджетный фонд, а также Банк России). Ре-
гиональный государственный контроль и 
муниципальный контроль осуществляются, 
соответственно, органами исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления. Также 
отдельными полномочиями по проведе-
нию проверок могут наделяться подведом-
ственные организации таких органов.

Согласно данным ЕРП, в 2019 г. проверки 
проводили в общей сумме 3 190 различных 
органов контроля10. Среднестатистический 
орган контроля провел в среднем около 

690 проверок в год. Однако медианное зна-
чение гораздо ниже среднего и составляет 
всего 25 проверок в год на один орган. Это 
связано с  тем, большое количество органов 
контроля (в основном, муниципальных) 
проводит очень мало проверок. При этом 
массовые проверки приходятся на ограни-
ченное количество органов контроля.

Так, по статистическим данным ГАС 
«Управление» 73% всех федеральных про-
верок в 2019 г. провели 4 органа, на каждый 
из которого приходится больше 100  тыс. 
проверок в год (Роспотребнадзор (270 тыс. 
проверок), МЧС России (260 тыс. прове-
рок), Роструд (около 125 тыс. проверок11),  
Ростехнадзор (104 тыс. проверок)).

На рисунке 15 представлены сведения 
о  количестве проверок по результатам 
федерального статистического наблюде-

5. Самые 
активные 
контролеры 

3/4 федеральных 
проверок
проводятся 4 федеральными 
ведомствами

10 Считая территориальные органы федеральных органов контроля в качестве самостоятельных органов контроля.
11 На момент подготовки доклада сведения о количестве проверок Роструда в 2019 г. в рамках федерального статистического 

наблюдения обобщены не были. Количество проверок приводится по данным ЕРП.

РИСУНОК 15 
Количество проверок по отдельным федеральным органам 
контроля (данные статистики)
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ния с 2010 г. по таким органам контроля, 
а также в отношении Россельхознадзора,  
Ространснадзора, Росприроднадзора.

Практически по всем из рассматриваемых 
органов наблюдается многолетний спад 
контрольно-надзорной активности. Осо-
бенно сильное сокращение количества про-
верок провел МЧС России. С 2013 по 2017 г. 
количество проверок сократилось почти 
в 4 раза. Однако после трагических событий 
в Кемерово в марте 2018 г., последующей 
критики в адрес министерства и смены ми-
нистра количество проверок увеличилось 
снова на 56%.

Статистические данные представляются 
только в агрегированном виде по ведомству 

или субъекту РФ в целом, без разделения 
на территориальные органы федеральных 
ведомств или отдельные органы региональ-
ного контроля субъекта РФ. В этой ситуации 
гораздо более наглядными являются сведе-
ния ЕРП, позволяющие провести такую де-
композицию. 

В соответствии с данными ЕРП (таблица 1) 
в  территориальном разрезе лидерами по 
количеству проверок являются не феде-
ральные, а региональные органы контроля 
отдельных субъектов РФ. В десятке орга-
нов с наибольшим количеством проверок в 
2019 г. семь органов относятся к региональ-
ному уровню власти — жилищному и строи-
тельному надзору.

Таблица 1 
ТОР-10 контролеров страны. Региональные органы контроля 
и территориальные органы федеральных органов контроля 
с наибольшим количеством проверок в 2019 г. (по данным ЕРП) 

№ Орган контроля Количество 
проверок

1 Государственная жилищная инспекция Московской области 42 616

2 Государственная жилищная инспекция Липецкой области 18 542

3 Главное управление МЧС России по г. Санкт-Петербургу 15 215

4 Управление Роспотребнадзора по Краснодарскому краю 14 576

5 Департамент государственного жилищного и строительного 
надзора Свердловской области 14 027

6 Государственная жилищная инспекция г. Москвы 12 498

7 Управление Роспотребнадзора по Московской области 12 120

8 Государственная жилищная инспекция Санкт-Петербурга 11 929

9 Главное управление МЧС России по г. Москве 11 465

10 Комитет государственного строительного надзора г. Москвы 11 425
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б. Виды контроля

В рамках форм статистической отчетности 
сведения агрегируются по федеральному ве-
домству в целом и потому не позволяют оце-
нить количество проверок в случае, если ве-
домством осуществляется несколько видов 
контроля. Данный недостаток также может 
быть частично преодолен при использовании 
ЕРП, содержащего соответствующие данные.  
К сожалению, при заполнении полей ЕРП не 
используется единый справочник-классифи-
катор видов контроля (по причине упоми-
навшегося выше отсутствия единого реестра 
видов контроля). Поэтому ведомства запол-
няют сведения о виде контроля, в рамках ко-
торого проводится проверка, не единообразно, 
по-разному называя и группируя в общие виды 
различные контрольно-надзорные функции. 
Так в 2019 г. ведомства использовали более 300 
различных вариаций написания осуществляе-
мых ими видов контроля.

Однако экспертная обработка таких записей 
позволяет прийти к выводу о том, что, согласно 
ЕРП, в 2019 г. в России органы контроля осущест-
вляли контрольно-надзорную деятельности в 
рамках не менее чем 207 видов контроля. При 
этом только по 48 видам контроля прово-
дится более 1 тыс. проверок в год. При этом 
отдельно следует обратить внимание на то, что 
нормативно-правовыми актами в  2019 г. пред-
усмотрено осуществление 299  видов государ-

ственного контроля (включая 63  вида лицензи-
онного контроля). Иными словами, ведомства 
осуществляют лишь 70% нормативно-преду- 
смотренных видов контроля. 

К сожалению, при заполнении ЕРП ответствен-
ные сотрудники очень часто в качестве вида 
контроля указывают «иной вид надзора», не 
конкретизируя свою контрольно-надзорную 
функцию. Всего в ЕРП в 2019 г. было внесено 
235,1 тыс. проверок с подобными отметками, 
что составляет 17,6% от всех проверок. 

В таблице 2 приводятся сведения о 20 самых 
массовых видах контроля, в рамках которых 
по данным ЕРП проводилось не менее 5  тыс. 
проверок в 2019 г. Следует отметить, что 
в этом перечне отсутствует налоговый и тамо-
женный контроль, так как сведения о провер-
ках в рамках данного вида контроля не вно-
сятся в ЕРП.

Таблица 2 
Виды контроля, в рамках которых проведено более 5 тыс. 
проверок, 2019 г. (по данным ЕРП)  

№ Наименование вида контроля

Проверки в 2019 г.

Количество 
проверок 
по виду

Доля 
от общего 

количества, %

1 Федеральный государственный пожарный надзор 229 339 17,2

2

Региональный государственный жилищный 
надзор и региональный лицензионный контроль за 
предпринимательской деятельностью по управлению 
многоквартирными домами, муниципальный жилищный 
контроль

180 521 13,5

3 Федеральный государственный санитарно-
эпидемиологический надзор 163 628 12,2

По экспертным оценкам 
около 1/4 нормативно-
предусмотренных 
видов государственного 
контроля на практике не 
осуществляются
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№ Наименование вида контроля

Проверки в 2019 г.

Количество 
проверок 
по виду

Доля 
от общего 

количества, %

4

Федеральный государственный надзор за соблюдением 
трудового законодательства и иных нормативных правовых 
актов, содержащих нормы трудового права, в том числе 
федеральный государственный контроль (надзор) за 
соблюдением законодательства Российской Федерации 
о специальной оценке условий труда

122 184 9,1

5 Государственный строительный надзор 61 736 4,6

6 Федеральный государственный надзор в области защиты 
прав потребителей 44 117 3,3

7 Государственный ветеринарный надзор, в т.ч.: 28 724 2

7.1 федеральный государственный ветеринарный надзор 21 144 1,6

7.2 региональный государственный ветеринарный надзор 7 580 0,6

8 Государственный контроль (надзор) в сфере образования 26 874 2

9 Государственный экологический надзор (кроме 
государственного земельного надзора) 23 644 1,8

10 Федеральный государственный надзор в области 
промышленной безопасности 23 088 1,7

11 Федеральный государственный энергетический надзор 21 048 1,6

12 Государственный земельный надзор, муниципальный 
земельный контроль 17 789 1,3

13

Федеральный государственный транспортный надзор 
(в области гражданской авиации, железнодорожного 
транспорта, торгового мореплавания, внутреннего водного 
транспорта и автомобильного транспорта)

13 922 1

14 Федеральный государственный карантинный 
фитосанитарный контроль (надзор) 13 083 1

15 Государственный контроль качества и безопасности 
медицинской деятельности 12 161 0,9

16

Региональный государственный контроль за исполнением 
принятых в соответствии с федеральными законами законов 
и иных нормативных правовых актов субъекта Российской 
Федерации в области санитарно-эпидемиологического 
благополучия

9 860 0,7
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№ Наименование вида контроля

Проверки в 2019 г.

Количество 
проверок 
по виду

Доля 
от общего 

количества, %

17
Федеральный лицензионный контроль за деятельностью 
по перевозкам пассажиров автомобильным транспортом, 
оборудованным для перевозок более восьми человек

8 911 0,7

18 Государственный контроль (надзор) в области обеспечения 
качества и безопасности пищевых продуктов 8 545 0,6

19
Государственный контроль (надзор) за деятельностью 
органов местного самоуправления и должностных лиц 
местного самоуправления

6 392 0,5

20 Государственный контроль (надзор) в сфере обращения 
лекарственных средств 5 638 0,4

52% всех проверок проводится только в  рам-
ках четырех видов контроля. По 93% видов 
контроля количество проверок составляет 
менее 1% от общего количества проверок, 
отраженных в ЕРП. Это означает, что ос-
новное воздействие на бизнес оказывает 
небольшая часть контрольно-надзорных 
функций.  Основная же масса видов контро-
ля являются узкоотраслевыми и специфичес- 
кими полномочиями, воздействие которых 
ощущает небольшое количество предпри-
нимателей. Поэтому реформа контроль-
но-надзорной деятельности должна быть 
направлена, в первую очередь, на массо-
вые виды контроля.  

1/2 всех 
проверок
приходится на 4 вида 
контроля 
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Данные ЕРП и федерального статистиче-
ского наблюдения свидетельствуют о не-
равномерном распределении плотности 
контрольно-надзорной деятельности по 
территории страны, а также о неравномер-
ном соотношении долей федерального, ре-
гионального и муниципального контроля 
друг с другом.

Сведения о количестве проверок террито-
риальных органов федеральных органов 
контроля, органов регионального контроля 
и органов муниципального контроля в раз-
резе субъектов РФ доступны в наборах от-
крытых данных ЕРП. В 2019  г. лидером по 
количеству всех проверок среди федераль-
ных округов стал Центральный федераль-
ный округ, а среди субъектов РФ — Москов-

ская область, Москва, Краснодарский край, 
Санкт-Петербург, Свердловская и Ростов-
ская области. В данных регионах проведе-
ны 24% всех проверок. 

Анализ данных ЕРП и результатов феде-
рального статистического наблюдения по-
зволяет прийти к выводу, что доля «феде-
рального» контроля от общего количества 
проверок в регионах (с учетом регионально-
го и муниципального контроля) колеблется 
от 30% (Тверская, Самарская и Мурманская 
области) до 95% (Чукотский АО, Республика 
Тыва, Республика Северная Осетия — Ала-
ния, Воронежская область).

На рисунке 16 представлена карта-диаграм-
ма со схематичным обозначением субъек-
тов РФ в зависимости от количества прове-
рок, проведенных в них, согласно данным 
ЕРП. 

Сведения о 10 субъектах РФ, в которых 
в 2019 г. контрольными органами всех уров-
ней проведено наибольшее количество про-
верок, указаны в таблице 3.

6. Самые проверяющие регионы 
(«тепловая карта» проверок) 

1/4 всех проверок  
проводится на территории  

6 субъектов РФ

РИСУНОК 16
Распределение субъектов РФ по количеству проверок

1 000

Количество проверок в 2019 г.

73 000
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Однако регионы — лидеры по количеству 
проверок практически отображают пере-
чень наиболее экономически активных 
субъектов РФ с наибольшим количеством 
компаний  — подконтрольных субъектов. 
Более интересными являются сведения о 

числе проверок относительно количества 
юридических лиц, запись о которых внесе-
на в  ЕГРЮЛ на 01.01.2020. На 1  000 зареги-
стрированных юридических лиц (далее — 
ЮЛ) в субъектах РФ может приходиться от 
75 проверок в год до 1 341 (таблица 4).

Таблица 3 
Регионы-лидеры по количеству проверок в 2019 г.  
(по данным ЕРП)

№ Субъект РФ Доля проверок от общего 
количества по РФ, %

Доля проверок 
(накопленным итогом), %

1 Московская область 6,2 6,2

2 Москва 4,4 10,6

3 Краснодарский край 3,6 14,2

4 Санкт-Петербург 3,6 17,8

5 Свердловская область 3,1 20,9

6 Ростовская область 2,7 23,6

7 Красноярский край 2,6 26,2

8 Республика Татарстан 2,6 28,8

9 Самарская область 2,6 31,4

10 Тюменская область 2,4 33,8

Таблица 4 
Регионы с наибольшими и с наименьшими значениями 
по количеству проверок на 1 000 зарегистрированных 
юридических лиц (по данным ЕРП)

№ Субъект РФ Количество проверок на 1000 ЮЛ  
в 2019 г.

1 Липецкая область 1 341

2 Чукотский автономный округ 1 225

3 Магаданская область 1 079

4 Республика Калмыкия 1 009

5 Забайкальский край 835

6 Республика Тыва 831

7 Пензенская область 831

8 Республика Коми 808

9 Республика Алтай 806

10 Тюменская область 734

… … …

80 Вологодская область 272
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№ Субъект РФ Количество проверок на 1000 ЮЛ  
в 2019 г.

81 Калининградская область 227

82 Приморский край 199

83 Новосибирская область 184

84 Санкт-Петербург 153

85 Москва 74

РИСУНОК 17

Тепловая карта контрольно-надзорной деятельности12

12  Карта подготовлена с использованием средств Leaflet и OpenStreetMap и доступна по ссылке http://proverki-heatmap.ml/
 Welcome to OpenStreetMap// [Электронный ресурс]. URL:https://www.openstreetmap.org/ (дата обращения: 15.01.2020)
 Leaflet. An open-source JavaScript library for mobile-friendly interactive maps// [Электронный ресурс].  

URL: https://leafletjs.com/ (дата обращения 15.01.2020) 
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Места проведения конкретных проверок 
неравномерно распределены по террито-
рии субъектов РФ. Понятным образом, они 
концентрируются в экономических центрах, 
в которых осуществляют деятельность боль-
шинство подконтрольных лиц. По понятным 
причинам к таким центрам относятся ад-
министративные центры субъектов РФ и их 

пригороды. В ЕРП при заполнении сведений 
о проверках указывается конкретный адрес 
объекта проведения контрольно-надзорного 
мероприятия. Данные адреса были нанесе-
ны на карту, благодаря чему можно получить 
представление о том, как именно распреде-
лена контрольно-надзорная деятельность по 
территории России (рисунок 17).

Плотность контрольно-надзорной деятельности 
(проверок на 1 кв. км в год)

0 проверок 100 проверок
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С чего все началось
В 2008 г. перед разработчиками стояла задача — написать совершенно новый закон. 
Не поправки к уже действующему законодательству, а создать документ с нуля. В то 
время контрольно-надзорная деятельность регулировалась отраслевыми законами, 
актами Правительства РФ и ведомств. Не было ключевых терминов, которые стали 
привычными спустя 11 лет, материальных норм, определяющих основные понятия для 
всех видов контроля-надзора, процессуальных норм, которые определяют порядок 
назначения, проведения и обжалования проверок. Все это нужно было создать.

По сути, закону предстояло стать одним из основных элементов в системе 
дебюрократизации наравне с сокращением обязательной сертификации и реформой 
техрегулирования.

Что удалось
Главное, был написан процессуальный закон. По сути, впервые был создан подобный 
административный процесс по аналогии с процессом уголовным, проверки введены 
в правовое русло. Иными словами, разрешено только то, что закон предусматривает 
напрямую. И в случаях с нарушениями со стороны проверяющих сотни тысяч компаний 
смогли с соблюдением требований закона защитить свои права в суде. Это важнейший 
эффект от принятия документа. 

Что не удалось
На данный момент количество внеплановых проверок значительно превышает число 
плановых. И это, к сожалению, означает только одно: цель — снизить давление на 
бизнес — не достигнута. В первую очередь, потому что никто не работает с требованиями, 
с KPI. Закон может работать с такими процедурами, но не с такими требованиями. 
«Регуляторная гильотина» — уже работает, но она не будет эффективна без требований, 
установленных техническими регламентами. Унификации этих требований с лучшими 
мировыми практиками — ЕС, американских ассоциаций — так и не произошло. 

Идея была в том, чтобы присоединиться к правилам, которые показали свою 
эффективность. Инкорпорировать эти правила в российскую действительность, чтобы 
сократить количество проверок. Но ведомства такой подход не поддержали. 

Если мы хотим добиться успеха, к этой теме стоит вернуться. Еще раз посмотреть 
список обязательной сертификации, изучить международные стандарты, понять, что 
мы можем признать в одностороннем порядке, в независимости от признания наших 
сертификатов. Вот тогда действительно произойдет реформа материальной части 
закона. Необходимо не только смотреть, но и двигаться в будущее, ориентироваться 
на новые поколения. 

Работа с Big Data (большими данными)
Контрольно-надзорная деятельность, если смотреть на планирование проверок, 
профилактику правонарушений, должна опираться на большие данные. Но сейчас 
в распоряжении государства их нет. Весь онлайн сосредоточен в банках, в страховых 
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компаниях, у операторов связи, ряда других игроков. Государству необходимо 
сформировать запрос на большие данные и исходя из них принимать решение 
о назначении проверок и ответственности за нарушения. По сути, установить 
дистанционный контроль.

Практику работы с Big Data мониторинговых, залоговых служб банка можно 
экстраполировать на контрольно-надзорную деятельность. Есть много неохваченных 
направлений по анализу индикаторов риска, использованию космических технологий 
(фотосъемка объектов строительства), дронов. Любые несанкционированные свалки 
в регионах, нарушения при строительстве — всю информацию можно снять с дрона.

Технологии контроля
Необходимо повышать правовую культуру, причем как среди чиновников, бизнесменов, 
так и среди граждан. С обращениями о нарушениях нельзя не работать, но в этом 
случае остается нерешенным вопрос об ответственности за ложный донос. И это 
вредит бизнесу, поскольку такие обращения о нарушениях могут использоваться как 
элемент коммерческой борьбы. 

Нужно продвигать идею о народном контроле. Неправильно припаркованный 
автомобиль, накренившийся строительный кран, открытый люк — а это угроза жизни 
и здоровью  — все это уже сейчас можно сфотографировать на телефон, поставив 
соответствующий геотег. А дальше это уже работа властей — установить компанию, 
к которой относится этот участок, назначить штраф и выдать предписание устранить 
проблему. Причем соответствующее пуш-уведомление на телефон отправлять сразу 
руководителю предприятия, тогда это будет работать. 

Не менее важные вопросы  — распределение полномочий между федеральными, 
региональными и муниципальными органами исполнительной власти и дублирование 
этих полномочий на уровне федеральных ведомств. Переизбыток проверяющих на один 
объект — всегда плохо. Будущее за централизованными окружными хабами, в которых 
будет работать одна и та же команда с разными полномочиями. Это сэкономит ресурс 
и добавит процессу прозрачности.

Необходимый уровень риска
Есть ключевой момент в вопросе риск-ориентированного подхода: успешный бизнес 
не может работать без понимания уровня допустимых рисков. Например, в банке от 
этого зависит практически все: какой риск дефолта ты принял, какой профиль клиента 
допустил. И в этом случае схема проста: риск не добрал — не заработал. Перебрал — 
провалился. Нельзя брать за исходное — ноль, это гарантированно разрушит бизнес. 
И, конечно, если смотреть в будущее, ключевой, принципиальный момент  — это не 
процедура, а предмет надзора.
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Результативными проверками будем счи-
тать те проверки, в рамках которых были 
выявлены нарушения обязательных требо-
ваний, создающие угрозу причинения вре-
да охраняемым законом ценностям, и по 
итогам проверки такие нарушения (угрозы) 
были устранены.

Результативность контрольно-надзорной 
деятельности в целом и проверок в частно-
сти чрезвычайно сложно поддается учету и 
анализу.

В рамках федерального статистического 
наблюдения учитывается количество про-
веренных лиц, в отношении которых вы-
явлены нарушения (любые нарушения и 
нарушения, создающие непосредственную 
угрозу причинения вреда). При этом квали-

фикация нарушений на простые и создаю-
щие непосредственную угрозу причинения 
вреда проводится самими ведомствами 
в условиях отсутствия единых критериев и 
рекомендаций.

Также в рамках статистического наблюде-
ния ведется учет проверок, по итогам про-
ведения которых по фактам выявленных 
нарушений возбуждены дела об админи-
стративных правонарушениях.

На основе указанных данных на рисунке 18 
представлены данные о доле «результатив-
ных проверок», закончившихся выявлением 
различных нарушений, в 2018 г. в отношении 
Ростехнадзора, Роспотребнадзора, Роспри-
роднадзора, Ространснадзора, МЧС России, 
Россельхознадзора и Роструда.

7. Результативность проверок

РИСУНОК 18
Доля проверенных лиц, в отношении которых в ходе проверок 
2018 г. выявлены различные типы нарушений (от общего 
количества проверенных лиц, %)

Доля проверенных лиц, 
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нарушения

Доля проверок, по 
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Среди отобранных для анализа семи ор-
ганов контроля, среднее значение доли 
проверенных лиц, у которых выявлены 
какие-либо нарушения, составляет 62%. 
Данное значение является стабильным для 
таких органов контроля и практически не 
меняется с 2011 г.

Вероятность же того, что выявленные на-
рушения повлекут привлечение к адми-
нистративной ответственности подкон-
трольного лица, меньше, так как не все 
нарушения образуют составы администра-
тивных правонарушений. По указанным 
органам в среднем только каждая вторая 
проверка заканчивается возбуждением 
дела об административных правонару-
шениях (50,6% проверок в 2018 г.).  Данный 
показатель также относительно стаби-
лен и с 2011 г. для указанных органов кон-
троля практически не менялся.

Наконец, случаи, когда органы контроля 
квалифицируют выявленные ими наруше-
ния в качестве «грубых» (создающих не-
посредственную угрозу причинения вре-
да), еще меньше. По указанным органам 
контроля такие нарушения выявляются, 
в среднем, только в отношении 12,6% 
проверенных ими лиц. Такой показатель 
также является стабильным и для ука-
занных органов контроля: с 2011 г. прак-
тически не меняется.

Таким образом, с момента принятия Фе-
дерального закона № 294-ФЗ приведенные 
показатели «результативности» про-
верок на примере семи ведомств прак-
тически не изменились, и начавшаяся 
в середине 2010-х гг. реформа контроль-
но-надзорной деятельности на них не 
повлияла.

При проведении 
проверки  

у 62%
проверяемых находят 
нарушения 

Данные показатели 
практически 
не меняются  

с 2011 г.

50%
проверок заканчиваются 
для проверенного лица 
привлечением его или его 
работников к административной 
ответственности

Только у 12% 
подконтрольных лиц 
выявляются нарушения,  
связанные с фактом или 
создающие непосредственную 
угрозу причинения вреда
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Проверки могут быть плановыми и внепла-
новыми. Результаты статистического на-
блюдения с 2010 г. демонстрируют, что доля 
внеплановых проверок с каждым годом 
увеличивается. 

По данным статистического учета количе-
ство плановых проверок к 2018 г. кратно со-
кратилось от уровня 2010 г. почти в  4  раза. 
Количество же внеплановых проверок оста-
лось почти на том же уровне (–4%). В резуль-
тате, если в 2010 г. внеплановые проверки 
составляли 48% от общего количества прове-
рок, то в 2018 — 78% (рисунок 19).

По некоторым органам контроля, несмотря 
на  общий тренд сокращения, количество 
внеплановых проверок даже немного вы-
росло по сравнению с началом наблюдения. 
Например, в Ростехнадзоре по сравнению 

с 2010 г. в 2018 г. было проведено на 13% вне-
плановых проверок больше, чем в 2018 г. При 
этом количество плановых проверок Рос- 
технадзора сократилось более чем в 4 раза.

Таким образом, по итогам 10-летнего 
действия Федерального закона № 294-
ФЗ государственный контроль приобрел 
явно выраженный внеплановый харак-
тер. Если в начале 2010 г. количество плано-
вых и внеплановых проверок было пример-
но одинаковым, то к настоящему моменту 
плановые проверки проводятся существен-
но реже.

По некоторым органам контроля плановый 
характер контроля в 2010 г. существенно 
превалировал над внеплановыми меропри-
ятиями. Например, количество плановых 
проверок в Ростехнадзоре и Россельхознад-
зоре в 2010 г. более чем в 1,5 раза превыша-
ло количество внеплановых. В настоящее 
же время плановый характер превалирует 
только в специфических видах контроля (за 
некоммерческими организациями, в  сфе-
ре образования, финансовый контроль). 

8. Реактивный контроль  
(виды и основания проверок) 

РИСУНОК 19
Динамика количества проверок по их видам, ед. (2010–2018 гг.)
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РИСУНОК 20
Основания проведения внеплановых проверок в 2018 г. 
на федеральном уровне

Некоторые органы контроля декларируют 
даже полный отказ от плановых проверок  
(Росаккредитация, Роспотребнадзор в ча-
сти проверок в рамках федерального госу-
дарственного надзора в области защиты 
прав потребителей).

Хорошо это или плохо для бизнеса? Поло-
жительным аспектом данной тенденции 
является только то, что общее количество 
проверок стало меньше. Однако сам по 
себе внеплановый характер контроля 
является скорее неэффективным. В рам-
ках него не осуществляется проактивное 
управление рисками. Более того, риск- 
ориентированный подход, вообще, не при-
меняется при проведении внеплановых 
проверок. Такие проверки являются реак-
цией на какие-либо уже свершившиеся со-
бытия или поступившие жалобы и, чаще 
всего, не имеют своей целью предупредить 
наступление вреда в будущем. 

Наиболее часто на федеральном уровне вне-
плановые проверки (не считая проверок по 
контролю за исполнением предписаний) 
проводятся в соответствии с поручениями 
Президента Российской Федерации, Прави-
тельства Российской Федерации, в том чис-
ле заместителей Председателя Правитель-
ства (рисунок 20). 

На рисунке 21 приведены сведения о ко-
личестве внеплановых проверок в разрезе 
отдельных оснований, проведенных феде-
ральными органами контроля с 2010 г.

Больше всего сократилось количество вне-
плановых проверок, назначаемых для кон-
троля за исполнением предписаний. Это 
объясняется тем, что из-за сокращения об-
щего количества проверок количество вы-
даваемых предписаний, контроль исполне-
ния которых необходимо обеспечить, также 
снижается.
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РИСУНОК 21
Количество внеплановых проверок в разрезе отдельных 
оснований, проведенных федеральными органами контроля 
(2010–2018 гг.)

Помимо того, что проверки делятся на пла-
новые и внеплановые, законодательство 
предусматривает их деление на докумен-
тарные и выездные. 

Кроме того, анализ данных ЕРП позво-
лил выявить также третью форму про-
верки («документарная и выездная»), не 
известную законодательству, однако 
выработанную правоприменительной 
практикой.

Обычно такая форма выбирается ведом-
ствами при составлении плана проведе-
ния плановых проверок, когда невозможно 
предсказать, потребуется или не потребует-
ся выезд инспектора на место осуществле-
ния деятельности контролируемым лицом. 

Если в плане проверок и приказе (распоря-
жении) о проверке указана какая-то опреде-
ленная форма проверки, то предпринима-
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РИСУНОК 22
Формы проверок, проведенных в 2019 г. (данные ЕРП)

3/4 всех проверок 
являются выездными

тель имеет формальное право не исполнять 
требования органа контроля, связанные 
с проведением в отношении него проверки 
в  иной форме. Поэтому органы контроля 
для предупреждения подобных рисков ука-
зывают в плане проверок такую гибридную 
форму проверки как «документарную и вы-
ездную». Такой подход находит понимание 
у органов прокуратуры и судов.

При проведении внеплановых проверок та-
кая гибридная форма не встречается, так 
как в данном случае у органа контроля уже 
имеется большая определенность о характе-
ре необходимых мероприятий по контролю. 
Более того, четкое определение формы вне-
плановой проверки вызвано тем, что прове-
дение внеплановых выездных проверок тре-
бует согласования с органами прокуратуры, 
а внеплановых документарных — не требует.

Ни рисунке 22 указано распределение про-
верок по их формам в 2019 г. на основе ана-
лиза данных ЕРП.

Таким образом, контрольно-надзорная 
деятельность в России носит, в основном, 
«выездной характер», то есть ориенти-
рована на формы проверок, создающие 
наибольшие издержки для бизнеса. 

Во многом, это вызвано объективными при-
чинами, так как большинство обязательных 
требований невозможно проверить без про-
ведения осмотров и исследований произ-
водственных объектов.

Преимущественно документарный кон-
троль (рисунок 23)  практикуют Минюст 
России (федеральный государственный 
надзор за деятельностью некоммерческих 
организаций), Роструд и, как это ни стран-
но, Ространснадзор. Например, в рамках 
лицензионного контроля за деятельностью 
по перевозкам пассажиров автомобильным 
транспортом, оборудованным для перево- 
зок более восьми человек, почти 82% всех 
проверок Ространснадзора являются доку-
ментарными. 

Преимущественной выездной контроль 
практикуют МЧС России (всего 0,1% до-
кументарных проверок), Ростехнадзор и  
Роспотребнадзор.

Выездная

Документарная

Документарная 
и выездная

72%

22%

6%



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

46

РИСУНОК 23
Применяемые формы проверок отдельными федеральными 
органами контроля (%), 2019 г. (данные ЕРП)

Минюст

Роструд

Ространснадзор

Роскомнадзор

Росгвардия

Росприроднадзор

Росздравнадзор

Росреестр

МВД

Росаккредитация

ФМБА

Россельхознадзор

Росстандарт

Роспотребнадзор

Ростехнадзор

МЧС

Доля выездных 
проверок

Доля документарных и 
выездных проверок

Доля документарных 
проверок

14,2

35,1

36,2

37,6

40,8

48,2

50,9

55,4

58,5

71,5

78,3

82,5

85,7

88,9

93,3

94,1

83,8

63,5

60,5

62,4

49,8

47,4

20,3

25,9

28,3

16,6

12,0

11,7

5,7

4,5
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С чего все началось
Реформа госконтроля  — часть административной реформы, начало которой было 
положено указами Президента России в конце 90-х — начале 2000-х. Тогда возникла 
необходимость совершенствования системы государственного управления, в России 
нужно было создать благоприятный предпринимательский климат. Для успешного 
развития бизнеса было необходимо сократить избыточные административные 
ограничения и исключить неоправданное вмешательство государства в хозяйственную 
деятельность. 

Среди первых законов 2001-го г. был Федеральный закон №  134-ФЗ «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении 
государственного контроля (надзора)».  Однако закон №  134-ФЗ не предполагал 
внесение коренных изменений в систему контрольно-надзорных функций государства, 
которая сложилась еще в советское время. Поэтому основным итогом его 
реализации стало исключительно сокращение масштабов деятельности большинства 
контролирующих органов. В исследованиях и социологических опросах, которые 
провели в последующие годы, было отмечено положительное влияние принятых мер 
по сокращению административных ограничений.

Новые подходы
Дальнейшая реформа госконтроля потребовала выработки новых подходов, направле-
ний по его совершенствованию и одновременного повышению эффективности. Также 
предстояло усилить механизмы защиты бизнеса от неоправданного вмешательства го-
сударства. Эти направления были реализованы в Федеральном законе № 294-ФЗ. Он 
был принят в декабре 2008 г. и определил современный этап реформы госконтроля.

Закон № 294-ФЗ удалось наполнить новым содержанием, именно он стал системным 
базовым законодательным актом в сфере КНД  государственных органов и органов 
местного самоуправления. Цели, задачи, принципы, содержание государственного и 
муниципального контроля — все это появилось в законе. Удалось разграничить и уровни 
его применения (федеральный, региональный, муниципальный), детализировать виды и 
порядок проверок, сократить периодичность плановых проверок (не чаще одного раза 
в три года), предельные сроки и продолжительность их проведения. 

Закон резко ограничил и основания для проведения внеплановых проверок, прекратил 
полномочия многочисленных государственных учреждений по их проведению. 
А  процессы планирования контрольной деятельности и назначения внеплановых 
проверок попали под контроль органов прокуратуры. 

Важное значение приобрел введенный законом уведомительный порядок начала 
осуществления предпринимательской деятельности: он исключал необходимость 
получения хозяйствующими субъектами неустановленных федеральными законами 
многочисленных разрешений, согласований, заключений до начала хозяйственной 
деятельности. 

Статистика и мониторинг
Впервые появилась система федерального статистического наблюдения, 
государственной отчетности и оценки эффективности КНД. Создана ГИС «Контроль», 

СЕРГЕЙ СЕМЕНОВ 
В 2008-2009 гг. — референт 
Аппарата Правительства 
Российской Федерации

10 лет     
Федеральному  
закону 294-ФЗ
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установлен порядок подготовки ежегодных докладов о государственном и муни-
ципальном контроле и его эффективности. 

Это дало возможность на основе как официальных, так и экспертных данных развернуть 
в 2010–2018 гг. систематический мониторинг КНД в России, целенаправленно изучить 
ее  специфику в различных сферах экономической деятельности и оценить масштаб ее 
влияния на развитие бизнеса. 

В результате применения норм закона №  294-ФЗ и изменений, внесенных в более 
150 актов законодательства РФ, количество проверок хозяйствующих субъектов 
в различных сферах экономической деятельности уменьшилось более чем в два раза.

Развитие реформы
В течение 2011–2019 гг. закон последовательно дополнялся новыми статьями: в частности, 
появился риск-ориентированный подход. При его введении был учтен как зарубежный, 
так и отечественный опыт, накопленный при осуществлении банковского и страхового 
надзора, надзора на финансовых рынках, налогового и таможенного контроля.  

Закон также был дополнен новыми формами контрольной деятельности: это рейдовые 
обследования, «дистанционный» контроль без взаимодействия с подконтрольными 
субъектами, предварительный контроль в форме «контрольной закупки» и процедуры 
выдачи предостережений о потенциально возможных нарушениях и их профилактике. 

С 2018 по 2020 г. был введен мораторий на проведение плановых проверок субъектов 
малого и среднего предпринимательства. Создан Единый реестр проверок, в котором 
учитывалась не только информация о проведении мероприятий по контролю, но и 
их результаты, принятые меры по пресечению нарушений обязательных требований. 
Установлена административная ответственность должностных лиц контролирующих 
органов за нарушения требований закона № 294-ФЗ. То есть предприняты меры по 
кардинальному изменению системы КНД в  России, снижению административной 
нагрузки на бизнес при одновременном повышении результативности госконтроля 
как действий государства по защите охраняемых общественных ценностей — жизни, 
здоровья людей, окружающей среды, культурных и имущественных ценностей, 
безопасности государства и других.

Что дальше
Практическая реализация последних новелл показала необходимость дополнить и  
интегрировать их в специальном законе «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации», заменяющим закон № 294-ФЗ. 

Проект этого закона разрабатывается уже пять лет, в конце 2019 г. его обновленная 
редакция внесена Правительством России в Госдуму. 

Особенность нового законопроекта — максимальная формализация всех процедур КНД 
вследствие детальной их регламентации, введение по аналогии с административным, 
уголовным, гражданским и арбитражным процессуальными законами механизмов 
«контрольного производства». 

Принципиальное значение имеют и положения, предусматривающие переориентацию 
работы контролирующих органов с административно-пресекательной на профилактику 
рисков причинения вреда охраняемым ценностям, повышение их методической и 
консультативной роли в обеспечении соблюдения хозяйствующими субъектами 
обязательных требований.

Не менее актуальный этап современной реформы — реализация идеи так называемой 
«регуляторной гильотины» — синхронного обновления системы нормативно-правового 
регулирования в сфере установления и применения обязательных требований, 
которые направлены на защиту охраняемых общественных ценностей и снижение 
рисков причинения этим ценностям вреда, связанного с деятельностью хозяйствующих 
субъектов.
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а. Финансы

Учет затрат бюджетных средств на обеспе-
чение контрольно-надзорной деятельности 
ведется в рамках федерального статистиче-
ского наблюдения по форме 1-контроль.

К сожалению, надлежащая методология и 
дисциплина учета бюджетных расходов на 
контрольно-надзорную деятельность от-
сутствуют. Сверка предоставляемых дан-
ных органами контроля с документами 
бюджетного учета не проводится. В резуль-
тате предоставляемые данные недостаточ-
но надежны. 

Общий объём расходов непосредственно на 
исполнение контрольно-надзорных полно-
мочий составил по данным ГАС «Управле-
ние» в 2018 г. 235 млрд руб. (рисунок 24).

Некоторые всплески расходов не могут быть 
объяснены каким-либо объективными при-
чинами. Например, как следует из графи-
ка, по итогам 2017 г. расходы федерального 
бюджета на контрольно-надзорную деятель-
ность (110,5 млрд руб.) были почти в два раза 
больше чем в 2016 г. (57,6 млрд руб.). Анализ 
статистических данных по органам контроля 
показывает, что такая ситуация сложилась 
исключительно из-за МЧС России. Согласно 
заполненной статистической формы ведом-
ства, расходы 2017 г. (67,3 млрд руб.) были 
почти в 8 раз больше, чем в 2016 г. (8,6 млрд 
руб.). При этом в 2018 г. расходы МЧС России 
опять вернулись к «обычному» уровню и со-
ставили 7,4 млрд руб. за год.

Тем не менее из анализа динамики бюджет-
ных расходов можно сделать общий вывод о 

9. Ресурсное обеспечение контроля

РИСУНОК 24
Расходы бюджетной системы на исполнение контрольно-
надзорных полномочий, млрд руб. в 2010–2018 гг. 
(данные ГАС «Управление»)

Внимание! Все сведения о расходах бюджетной системы базируются на данных официального статистическо-
го учета, содержащихся в ГАС «Управление». Однако при использовании соответствующих сведений необхо-
димо учитывать  отсутствие единого методологического подхода и административного контроля по поводу 
формирования и обеспечения качества этих данных
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том, что после запуска реформы контроль-
но-надзорной деятельности в 2015  г. рост 
расходов на контрольно-надзорную дея-
тельность ускорился. Что можно оценить 
как безусловно позитивный фактор, по-
скольку контрольно-надзорные полномо-
чия явно недофинансированы.

В пересчете на одну проверку финансиро-
вание составит на федеральном уровне  — 
35,1  тыс. руб.; на региональном  — более 
250 тыс. руб.; на муниципальном — 37 тыс. 
руб. на 1 проверку.
Соответствующие данные по отдельным 
органам контроля приведены в таблице 5.

б. Кадры

Определение штатной численности контро-
леров является более простой задачей по 
сравнению с определением финансовых за-
трат. Данные результаты характеризуются 
большей стабильностью, отсутствием необъ-
яснимых всплесков значений и, в целом, за-
служивает большего доверия (рисунок 25). 

Как следует из представленной динамики, 
штатная численность инспекторов органов 
контроля относительно стабильна с 2012 г. и 
составляет в России на конец 2019 г. около 
127 тыс. человек. 

В среднем, на одного инспектора приходится 
около 13 проверок в год (11 проверок на фе-
дерального инспектора, 27 проверок на реги-
онального инспектора и 4 проверки на одного 
муниципального инспектора).

Данные о нагрузке на инспекторов феде-
рального статистического наблюдения мо-
гут быть сопоставлены с открытыми дан-
ными ЕРП.

Анализ проверок, внесенных в ЕРП за I полу-
годие 2019 г., показывает, что в них приняло 
участие не менее 106 тыс. инспекторов, ко-
торые, в среднем, проводили 0,7 проверки 
в месяц (4,3 проверки за шесть месяцев). 

Только в 264 органах контроля нагрузка на 
одного инспектора в месяц составила более 
двух проверок. В 301 органе контроля такая 
нагрузка составила от одной до двух прове-
рок, а в оставшихся 2 625 органах — менее 
одной. 

Чаще всего проверки проводятся одним 
инспектором единолично (58% проверок).  
Еще в 25% проверок в первом полугодии 
2019  г. приняли участие одновременно 2–3 
инспектора. Однако в некоторых случаях  

Таблица 5 
Сведения о размере финансирования контрольно-надзорной 
деятельности в расчете на одного инспектора в месяц 
(по отдельным органам контроля), 2018 г. (данные ГАС 
«Управление»)

№ Орган контроля Размер финансирования КНД в расчете на одного 
инспектора

руб./мес. %/мес.

1 Роструд 85 724 6,2

2 Росприроднадзор 84 988 10,6

3 Россельхознадзор 78 961 14,2

4 Роспотребнадзор 63 482 17,8

5 Ространснадзор 52 446 20,9

6 МЧС России 45 962 23,6

7 Ростехнадзор 45 344 26,2

В среднем, инспектор 
в I полугодии 2019 г. проводил 
0,7 проверки в месяц 
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в проверках принимают участие десятки 
должностных лиц органов контроля. Таким 
образом, в среднем в одной проверке уча-
ствовали 2,35 инспектора.

Наибольшая нагрузка на инспекторов в Го-
сударственной жилищной инспекции Ли-
пецкой области (24,2 проверки на одного 
инспектора). Сотрудница отдела контро-
ля за расчетом платы за жилое помещение 
и коммунальные услуги данного органа 
приняла участие в наибольшем количестве 
проверок по России в первом полугодии 
2019 г. (1 103 проверки за полгода или почти 
184 проверки в месяц).

Из федеральных органов контроля наи-
большее количество проверок провел со-
трудник ГУ МЧС России по Тульской обла-
сти (531 проверка за полгода).

Нагрузка на инспектора обратно пропор-
циональна размеру финансированию на 
одну проверку. Чем больше инспектор в год 
проводит проверок, тем меньше стоимость 
одной проверки для бюджетной системы. 
Такой вывод можно сделать из данных о 
нагрузке инспекторов отдельных органов 
контроля и сведений о размере финансиро-
вания контрольно-надзорной деятельности 
в расчете на одну проверку (таблица 6).

58% проверок проводятся 
инспектором единолично

Самый трудолюбивый 
инспектор: сотрудница 
отдела контроля за расчетом 
платы за жилое помещение 
и коммунальные услуги 
Государственной жилищной 
инспекции Липецкой области 
(1103 проверки за I полугодие 
2019 г. или почти 184 проверки 
в месяц)

Самый трудолюбивый 
федеральный инспектор: 
сотрудник ГУ МЧС России по 
Тульской области (531 проверка 
за I полугодие 2019 г. или почти 
89 проверок в месяц)

РИСУНОК 25
Динамика штатной численности должностных лиц, уполномоченных 
на осуществление отдельных видов контроля, ед.13 

13 На момент подготовки доклада не были представлены сведения по форме 1-контроль восемью федеральными органами 
контроля. Значения штатной численности инспекторов данных органов приняты на уровне значений за 2018 г.
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Затраты кадровых ресурсов на проведение 
проверок зависят от предмета контроля, а 
также формы проверки. На трудоемкость 
проверок среди прочего влияют

 специфика предметной области контро-
ля (вид контроля), в т.ч. необходимость 
проведения каких-либо исследований и 
экспертиз;

 форма проверки (документарная или вы-
ездная);

 тип проверки (плановая или внеплано-
вая).

Например, плановые проверки, как прави-
ло, более длительные, так как проверяется 
более широкий перечень вопросов в отли-
чие от внеплановых проверок, в рамках ко-
торых «отрабатывается» конкретный повод 
проверки (например, доводы, жалобы или 
факт исполнения предписания).

Документарные проверки более дли-
тельны, чем выездные, так как в таком 
случае больше времени тратится на пе-
ресылку документов и их рассмотрение. 
Однако это не значит, что документарные 
проверки отвлекают больше кадровых ре-
сурсов, так как таких проверок инспектор 
может проводить сразу несколько, тратя на 
каждую из них только часть своего рабочего 
дня. Выездная же проверка требует полного 
отвлечения инспектора на выезд и взаимо-
действие с подконтрольным лицом.

Согласно данным ЕРП, средняя длитель-
ность проверки в 2019 г. составила 6,44 дня. 
При этом средняя длительность плановых 
проверок составила 7,7 дня, а внеплано-
вых — 6 дней.

Средняя длительность документарной про-
верки на 4 дня больше, чем выездных. До-
кументарные проверки длятся в среднем 
9,35 дня, а выездные — 5,54 дня. Гибридная 
форма проверки «документарная и выезд-
ная» длится в среднем 7,25 дня (рисунок 26).

Таким образом, статистически самой ко-
роткой проверкой является внеплановая 
выездная проверка, а самой длитель-
ной — плановая документарная проверка.

Максимальный срок проверки, установлен-
ный законом (20 рабочих дней), явно уста-
новлен с большим запасом, так как он почти 
в 4 раза превышает среднюю длительность 
всех проверок, сведения о которых внесены 
в ЕРП.

Сравнение длительности проверок по орга-
нам контроля и видам контроля показывает, 
что наибольшее время занимают проверки, 
в ходе которых требуется изучение различ-
ной документации и анализ иных данных. 

Например, согласно ЕРП наибольшее время 
занимают проверки в рамках федерально-
го государственного контроля за соблюде-
нием антимонопольного законодательства 
(39 дней). 

В таблице 7 приведены данные о средней 
продолжительности проверок в рамках от-
дельных органов контроля, согласно дан-
ным ЕРП.

Таблица 6 
Соотношение нагрузки на инспекторский состав и размера 
финансирования контрольно-надзорной деятельности,  
2018 г. (данные ГАС «Управление»)

Нагрузка на инспектора, 
количество проверок в год Стоимость проверки, руб.

Роструд 66 15 585

Ростехнадзор 23 23 644

Роспотребнадзор 20 37 581

МЧС России 16,4 33 614

Ространснадзор 9,1 69 312

Росприроднадзор 6,4 159 651

Россельхознадзор 6,1 156 600

Средняя длительность  
проверки составляет  

6,44 дня
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Таблица 7 
Средняя продолжительность проверок по отдельным 
органам контроля в 2019 г., дней (данные ЕРП)

Орган контроля Средняя продолжительность проверки

ФАС России 37,4

Казначейство России 19,5

Минюст России 17

ФССП России 16,9

Росприроднадзор 12,3

Росздравнадзор 11,8

Роструд 9,3

Ростехнадзор 7,7

Роспотребнадзор 6,6

Росгвардия 4,5

МЧС России 3,9

Ространснадзор 3,4

Россельхознадзор 3,1

РИСУНОК 26
Сведения о средней продолжительности проверок в зависимости от их 
типа и формы в 2019 г., дней (данные ЕРП) 

Выездная проверка

Документарная и выездная проверка

Документарная проверка

Плановая проверка

Внеплановая проверка

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5,54

7,25

9,35

7,7

6



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

54

Анализируя сведения об объеме контроль-
но-надзорной деятельности органов пуб- 
личной власти, государственный и муни-
ципальный контроль можно образно срав-
нить с айсбергом. Над водой видна меньшая 
часть ледяной горы, в то время как ее основ-
ной объем скрыт от наблюдателя. Точно так 
же существующая система статистического 
учета контрольно-надзорных мероприятий, 
основанная на предоставлении сведений по 
форме федерального статистического на-
блюдения № 1-контроль, позволяет увидеть 
только меньшую часть осуществляемого 
контроля.

Одна из причин такой ситуации связана 
с отсутствием в данной форме сведений о 
количестве а) контрольных мероприятий, 
проводимых в рамках режима постоянного 
контроля (надзора); б) плановых (рейдовых) 
осмотров и обследований, администра-
тивных обследований земельных участ-
ков и иных мероприятий «дистанционного 
контроля»; в) контрольных закупок. В от-

крытом доступе имеются несистематизи-
рованные сведения о количестве таких ме-
роприятий по отдельным видам контроля. 
Авторы настоящего доклада предприняли 
попытку хотя бы частично оценить объем 
иных контрольных мероприятий, не отно-
сящихся к проверкам.         

а. Режим постоянного контроля (надзора)

Как уже отмечалось, основной сферой при-
менения режима постоянного государ-
ственного контроля являются 3 вида кон-
троля, осуществляемого Ростехнадзором 
(рисунок 27). 

Лидером по доле мероприятий, проводи-
мых в рамках постоянного контроля, вы-
ступает надзор в области использования 
атомной энергии: 41% от совокупного коли-
чества проверок и мероприятий постоянно-
го надзора. Лидером по абсолютному коли-
честву таких мероприятий является надзор 
в области промышленной безопасности: 
17 291 мероприятие14.

10. Осуществление контроля в иных 
(помимо проверок) формах

РИСУНОК 27
Соотношение проверок и мероприятий постоянного контроля 
Ростехнадзора (2018 г.)

14 Годовой отчет о деятельности Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору в 2018 г. //
Официальный интернет-сайт Ростехнадзора. [Электронный ресурс]. URL: http://www.gosnadzor.ru/public/annual_reports/%D0%
93%D0%BE%D0%B4%D0%BE%D0%B2%D0%BE%D0%B9%20%D0%BE%D1%82%D1%87%D0%B5%D1%82%20%D0%B7%D0%B0%20
2018%20%D0%B3%D0%BE%D0%B4.pdf (дата обращения: 15.01.2020).
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б. Плановые (рейдовые) осмотры, адми-
нистративные обследования земель-
ных участков и иные мероприятия 
дистанционного контроля

Если говорить о количестве плановых 
(рейдовых) осмотров и его соотношении 
с количеством проверок, то в отношении 
отдельных видов контроля складывается 
кардинально различная ситуация: в рамках 
одних видов данные мероприятия вообще 
не используются; в рамках других видов 
контроля рейдовые осмотры проводятся, 
но не составляют сколько-нибудь значимой 
практики в сравнении с проверками (на-
пример, по информации Ространснадзора 
в 2018 г. в рамках надзора в области транс-
портной безопасности на 4  381 проверку 
пришлось только 83 рейдовых осмотра); 
в-третьих, есть виды контроля, в которых 
либо плановые (рейдовые) осмотры пред-
ставляют собой доминирующую форму кон-
трольной деятельности, либо их количество 
сопоставимо с количеством проверок. При-
меры таких видов федерального контроля 

изображены на рисунке 28. Сведения о ко-
личестве проверок и рейдовых осмотров 
получены из докладов об осуществлении и 
эффективности контроля, размещенных на 
портале ГАС «Управление».  

Можно предположить, что к данным ви-
дам контроля примыкает государственный 
экологический надзор. Сведения о количе-
стве плановых (рейдовых) осмотров, прове-
денных Росприроднадзором в 2017–2019  гг., 
в   открытом доступе не обнаружены. Одна-
ко в 2016 г. данный орган произвел 6,5 тыс. 
рейдовых осмотров, в то время как коли-
чество проверок в данном году составило  
15,6 тыс.

Особого внимания в этом аспекте заслужи-
вает земельный надзор, в рамках которого 
активно применяются не только плановые 
(рейдовые) осмотры, но административное 
обследование земельных участков. На рисун-
ке 29 представлены сведения о количестве та-
ких мероприятий, проведенных Росреестром 
и Россельхознадзором в 2018 г.15

РИСУНОК 28
Количество проверок и рейдовых осмотров по отдельным видам 
федерального контроля  (2018 г.)

15 Приказ Росреестра от 18.06.2019 № П/0241 «О программе профилактики нарушений обязательных требований, соблюдение 
которых оценивается Федеральной службой государственной регистрации, кадастра и картографии при осуществлении 
государственного контроля (надзора), на 2019 г.»; Доклад Россельхознадзора об осуществлении государственного контроля 
(надзора) за 2018 г.
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РИСУНОК 29
Количество проверок, административных обследований 
и рейдовых осмотров в земельном надзоре (2018 г.), тыс.

Таким образом, только на основе сведений 
о четырех видах федерального контроля 
можно говорить о проведении в 2018 г. не 
менее 55  тыс. плановых (рейдовых) осмо-
тров и не менее 96 тыс. административных 
обследований земельных участков. С уче-
том значительного количества видов феде-
рального, регионального и муниципального 
контроля, в рамках которых предусмотре-
ны рейдовые осмотры, с большой долей уве-
ренности можно предположить, что общее 
количество данных контрольных меро-
приятий в стране составляет несколько 
сотен тысяч ежегодно.

Что касается иных мероприятий «дистанци-
онного» контроля, то хоть сколько-нибудь 
полные сведения об их осуществлении 
найти еще сложнее. Однако отдельные 
данные свидетельствуют о значительном 
объеме таких мероприятий. 

Примером может служить деятельность 
ФГУП «Главный радиочастотный центр», 
который осуществляет экспертно-тех-
ническую поддержку контрольной дея-
тельности Роскомнадзора. Так, в 2018 г. 

данный ФГУП осуществил а) в рамках ра-
диоконтроля — 727 тыс. измерений излу-
чений 441 тыс. радиоэлектронных средств; 
б) в рамках ежедневного мониторинга — 
анализ 1,192 млн выпусков почти 12 тыс. 
различных СМИ16. 

Исходя из этого, можно предположить, 
что общее количество иных мероприятий 
«дистанционного» контроля составляет не-
сколько миллионов единиц каждый год.   

в. Контрольные закупки

В аспекте распространенности и существу-
ющих способов учета контрольные закупки 
имеют две особенности, отличающие их от 
вышеуказанных форм контроля. Во-первых, 
необходимая для проведения контрольных 
закупок нормативная база была создана 
только в конце 2018 г., в связи с чем в  по-
следний год органы контроля еще только 
формируют практику организации и прове-
дения данных мероприятий. Соответствен-
но, количество контрольных закупок пока 
невелико. Во-вторых, сведения о контроль-
ных закупках подлежат внесению в Единый 
реестр проверок. 

16 Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора) и об эффективности такого контроля (надзора) за 2018 г. //
Официальный интернет-сайт Роскомнадзора. [Электронный ресурс]. URL: https://rkn.gov.ru/plan-and-reports/report (дата 
обращения: 15.01.2020).
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РИСУНОК 30
Количество контрольных закупок по видам контроля (2019 г.)

По состоянию на начало февраля 2020 г. 
в ЕРП содержались сведения о проведении 
чуть более 1,5 тыс. контрольных закупок. 
На рисунке 30 отражены сведения о рас-
пределении данного количества по видам 
контроля. К сожалению, в настоящее вре-
мя Единый реестр проверок заполняет-
ся недостаточно тщательно, поэтому для 
26,5% проверок вид контроля не был ука-
зан. Кроме того, в категорию «Иные виды» 
входят те виды, для которых контрольные 
закупки нормативно не предусмотрены —
муниципальный жилищный контроль или 
лицензионный контроль образовательной 
деятельности. Не вполне ясно, идет ли речь 
о проведении незаконных контрольных 
закупок или о небрежности при внесении 
сведений в ЕРП.

Однако, несмотря на вышеописанные не-
достатки, содержащиеся в ЕРП сведения 
все же позволяют составить общее пред-
ставление о зарождающейся практике. На 
два вида надзора (надзор в области защи-
ты прав потребителей и санитарно-эпиде-
миологический надзор) приходится около 

60% проведенных контрольных закупок. 
Кроме того, значимые группы составля-
ют контрольные закупки, проводимые 
в  рамках федерального надзора в сфере 
обращения лекарственных средств и реги-
онального контроля в области розничной 
продажи алкогольной продукции. Можно 
предположить, что с учетом произошед-
шего в 2019 г. стремительного расширения 
видов контроля, в рамках которых воз-
можны контрольные закупки, в ближай-
шее время количество таких мероприятий 
будет возрастать. 

Таким образом, подтверждается тезис о 
необходимости введения и (или) усиления 
для данных форм контроля механизмов за-
щиты прав подконтрольных лиц: введение 
риск-ориентированного подхода, расшире-
ние случаев предварительного согласова-
ния контрольных мероприятий органами 
прокуратуры, распространение института 
признания результатов контроля недей-
ствительными в случае грубых процессу-
альных нарушений на иные форм контроля 
(не ограничиваясь только проверками). 

Надзор в области защиты 
прав потребителей

Санитарно-эпидемиологи-
ческий надзор

Контроль в области роз-
ничной продажи алкоголь-
ной продукции

Надзор в сфере обращения 
лекарственных средств

Иные виды

Вид не указан

616

270

86

52

83

399
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а.  Регулирование контрольно- 
надзорной деятельности

Помимо Федерального закона № 294-ФЗ, от-
дельные положения, касающиеся контроль-
но-надзорной деятельности, также содер-
жатся в еще более чем в 100 федеральных 
законах. Они могут указывать, что тот или 
иной вид контроля осуществляется в общем 
порядке (то есть в соответствии с Федераль-
ным законом №  294-ФЗ), предусматривать 
некоторые особенности контрольно-над-
зорной деятельности для вида контроля по 
сравнению с общим порядком, устанавли-
вать самостоятельный порядок осуществле-
ния контрольно-надзорной деятельности.

Федеральный закон №  294-ФЗ в полной 
мере применяется только к 40,5% видов 
контроля. Для иных видов контроля осо-
бенности регулирования предусматрива-
ются в отраслевых законодательных актах 
(рисунок 31). 

Кроме законодательных актов, различные 
вопросы контрольно-надзорной деятель-
ности могут регулироваться подзаконными 
актами.

Правительство Российской Федерации 
приняло более 10 актов, в которых уре-
гулировало некоторые общие вопросы 
контрольно-надзорной деятельности (на-
пример, порядок применения риск-ориен-
тированного подхода, порядок разработки 
проверочных листов, порядок межведом-
ственного взаимодействия при проведении 
проверок и т.д.).

Также Правительство принимает положе-
ния о конкретных видах государственного 
контроля, в которых устанавливает порядок 
контроля в конкретных сферах (всего при-
нято более 70 таких положений).

На ведомственном уровне органами контроля 
для каждого вида контроля также должны 
приниматься административные регламен-
ты, в которых устанавливаются сроки и по-
следовательность административных проце-
дур (действий) органов контроля в  процессе 
контрольно-надзорной деятельности (на фе-
деральном уровне принято более 200 таких 
административных регламентов).

Из Федерального закона № 294-ФЗ следует, 
что положения и административные регла-

11. Регулирование и предмет 
государственного контроля

РИСУНОК 31
Законодательное регулирование порядка осуществления 
видов контроля

Федеральный закон 
№ 294-ФЗ и иные 
федеральные законы

Федеральный закон 
№ 294-ФЗ

Иные федеральные законы

44%

40%

16%
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РИСУНОК 32
Регулирование порядка осуществления видов федерального 
контроля

менты должны приниматься для каждого 
вида контроля, но пока такие акты разрабо-
таны и утверждены не для всех из них.

Также не для всех из 22017 видов контроля 
(не включая лицензионный контроль), кото-
рые могут осуществляться на федеральном 
уровне, разработано необходимое норма-
тивно-правовое регулирование порядка их 
осуществления (рисунок 32).

б.  Перечни правовых актов, содержащие 
обязательные требования

Сфера осуществления контрольно-надзорной 
деятельности описывается в федеральном за-
коне, устанавливающим вид государственно-
го контроля (надзора). Конкретные предмет-
ные области проверок могут быть указаны 
в положении о виде контроля. Однако сами 
обязательные требования устанавливаются 
во множестве различных нормативных пра-
вовых актах и нормативных документах. 

На практике часто возникают вопросы о том, 
какие акты являются обязательными, а ка-
кие рекомендательными. Наслоение регу-
лирования приводит к тому, что некоторые 
акты фактически перестают применяться 
без их формальной отмены. В итоге пред-
мет контроля может становиться непрозрач-
ным, а применение или неприменение кон-

кретных документов при проверках может 
решаться избирательно инспекторами. Для 
решения данных проблем законодательство 
предписывает органам контроля формали-
зовывать свои предмет контроля посред-
ством принятия и постоянной актуализации  

 перечней нормативных правовых актов, 
содержащих обязательные требования, 
оценка соблюдения которых является 
предметом контроля;

 а для отдельных видов контроля — про-
верочных листов для проведения плано-
вых проверок.

В соответствии со ст. 8.2 Федерального зако-
на № 294-ФЗ, органы контроля обеспечивают 
размещение на своих официальных сайтах 
в сети Интернет для каждого вида контроля 
перечни нормативных правовых актов или их 
отдельных частей, содержащих обязательные 
требования, оценка соблюдения которых яв-
ляется предметом государственного контро-
ля (надзора) (далее  — перечни правовых ак-
тов, перечни). Данная обязанность появилась 
в 2016 г. в целях профилактики нарушений 
обязательных требований. 

Динамика принятия органами контроля 
перечней правовых актов представлена  
в таблице 8.

17 Не считая трех видов контроля, установленных федеральными законами, которые на момент подготовки доклада еще не вступи-
ли в силу.

Надлежащая регламентация 
(есть и положение, и 
регламент)

Неполная регламентация 
(нет или положения, или 
регламента)

Надлежащая регламентация 
(есть и положение, и 
регламент)

51%

33%

16%
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Таблица 8 
Динамика принятия органами контроля перечней правовых 
актов

Год Количество органов кон-
троля, принявших перечни Количество перечней

2016 17 82

2017 36 175

2018 37 184

2019 39 200

В 2019 г. новые перечни правовых актов приня-
ли Минобороны России, Роструд, Росгвардия, 
Росреестр, Росздравнадзор, Росалкогольрегу-
лирование, ФСИН России.

Общее количество актов в перечнях за 
2019 г. увеличилось с 10 063 правовых актов 
до 10 524. Таким образом, среднее количество 
актов в перечне осталось примерно на том же 
уровне (около 53 правовых актов на 1 перечень). 

Несмотря на принятие значительного количе-
ства перечней, данная работа не проведена 
в отношении 44% видов контроля.  Это зна-
чит, что либо реальное количество проверяе-
мых актов еще выше, либо еще выше уровень 
дублирования видов контроля (см. далее), либо 
остальные виды контроля просто не осущест-
вляются. 

Утверждение перечней правовых актов помо-
гает предпринимателям сориентироваться 
в предмете контроля. Кроме того, при про-

ведении проверок снижается риск выхода 
инспектора за рамки установленных полно-
мочий и оценки соблюдения требований, не 
относящихся к соответствующему виду кон-
троля. 

Однако даже при наличии утвержденного пе-
речня не во всех случаях инспекторы при-
держиваются его рамок. Анализ данных ЕРП 
о нарушениях, зафиксированных по результа-
там проверок в ноябре 2019 г., позволяет прий-
ти к выводу, что такие факты допускаются при 
проведении проверок следующими органами 
контроля: 

 МВД России (не менее 2% проверок, при ко-
торых оценивалось соблюдение требований 
актов, не включенных в перечни);

 МЧС России (не менее 7%);

 Россельхознадзор (не менее 3% проверок);

 Ростехнадзор (не менее 2,5% проверок). 

Такую практику важно исключить. Для этого 
необходимо введение четкого законодательно-
го запрета на проверку требований, не вклю-
ченных в соответствующие перечни.

Несмотря на рекомендации по составлению 
перечня правовых актов18, около 1/3 переч-
ней размещаются на сайтах без их офи-
циального утверждения соответствующим 
нормативно-правовым актом (приказом). 
Однако официальное утверждение перечня 
позволяет  упростить поиск соответствующе-
го перечня; отслеживать внесение изменений 
в перечни, а также снизить риски злоупотреб- 
лений со стороны органов контроля в виде 
необоснованного расширения предмета про-

18 Методические рекомендации по составлению перечня правовых актов, утвержденные протоколом заседания Правительствен-
ной комиссии по проведению административной реформы от 18.08.2016 № 6.

Обязательные требования, 
проверяемые федеральными 
ведомствами, содержатся 
в 10 524 правовых актах

В рамках одного вида 
федерального контроля, 
в среднем, проверяется 
соблюдение 53 правовых актов 
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Таблица 9 
Пересечение перечней правовых актов по органам 
контроля

Количество нормативных актов, 
требования которых проверяются сразу 
несколькими федеральными органами 

контроля

Количество федеральных органов 
контроля, заявивших требования таких 

актов предметом своих проверок

299 2

72 3

46 4

29 5  и более

верки и выхода за рамки утвержденного 
перечня.

Анализ перечней правовых актов позволил 
выявить ещё одну проблему  — дублирова-
ние полномочий. 

Среди 10 524 правовых актов, включенных 
во все перечни правовых актов, уникаль-
ными являются только 8 490 (80,7%) актов. 
Иные нормативные правовые акты упомя-
нуты одновременно в нескольких перечнях. 

Это означает, что соблюдение требований 
таких актов проверяется одновременно 
в рамках нескольких видов контроля и (или) 
несколькими различными органами кон-
троля. Потенциально это может свидетель-
ствовать о дублировании контрольно-над-
зорных функций.

Абсолютным рекордсменом по числу упоми-
наний в перечнях правовых актов является 
Федеральный закон от 27.12.2002 № 184-ФЗ 
«О техническом регулировании», который 
упомянут сразу в 37 различных перечнях 
правовых актов.

В таблице 9 указаны также сведения о 
нормативных актах, оценка соблюдений 
требований которых осуществляется од-
новременно несколькими федеральными 
органами контроля.

Упоминание одних и тех же актов в раз-
личных перечнях может косвенно свиде-
тельствовать о наличии дублирования 
функций между различными органами 
контроля (видами контроля).

Например, постановление Правительства 
РФ от 15.12.2000 № 967 «Об утверждении 
Положения о расследовании и учете профес-
сиональных заболеваний» включено в переч-
ни сразу четырех органов контроля, в т.ч. 
Росздравнадзора, Роспотребнадзора, Ро-
струда. Это означает, в частности, что по-
рядок расследования и учёта профессиональ-
ных заболеваний может проверяться как 
в рамках санитарно-эпидемиологического 
надзора, так и в рамках надзора за соблю-

дением трудового законодательства и иных 
нормативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права.

Правила перевозки грузов автомобильным 
транспортом, утвержденные постановле-
нием Правительства РФ от 15.04.2014 
№ 272, могут проверяться одновремен-
но органами МВД России в рамках надзора 
за безопасностью дорожного движения, а 
также органами Ространснадзора в рамках 
транспортного надзора.

Приказ Минздрава России от 15.12.2014 
№ 835н, которым утверждён Порядок 
проведения предсменных, предрейсовых и  
послесменных, послерейсовых медицинских 
осмотров, подлежит проверке одновремен-

1/5 правовых актов (более 
2 тыс.), содержащих 
обязательные требования, 
контролируется двумя и 
более органами контроля
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но Росздравнадзором (контроль качества и 
безопасности медицинской деятельности), 
Ространснадзором (транспортный надзор) 
и Рострудом (надзор за соблюдением трудо-
вого законодательства и иных нормативных 
правовых актов, содержащих нормы трудо-
вого права).

Соблюдение правил обеспечения безопас-
ности перевозок пассажиров и грузов ав-
томобильным транспортом и городским 
наземным электрическим транспортом, 
утвержденных приказом Минтранса Рос-
сии от 15.01.2014 № 7, также может про-
веряться несколькими органами контроля: 
МВД  России (надзор в области безопасно-
сти дорожного движения) и Ространснадзо-
ром (транспортный надзор).

в. Проверочные листы

С 1 января 2017 г. вступили в силу изменения, 
внесенные в Федеральный закон № 294-ФЗ, 
предусматривающие возможность приме-
нения при проведении плановых проверок 
проверочных листов (списков контроль-
ных вопросов). Обязанность использования 
проверочных листов может быть предусмо-
трена в положении о виде контроля. При 
этом закон предусмотрел возможность гиб-
кого применения проверочных листов: они 
могут применяться при проверках всех или 
отдельных проверяемых субъектов (объек-
тов); проверочный лист может содержать 
вопросы, затрагивающие все обязательные 
требования, либо только часть обязатель-
ных требований.

1 марта 2017 г. вступило в силу постановле-
ние Правительства РФ от 13.02.2017 № 177, 
которым утверждены Общие требования 
к разработке и утверждению проверочных 
листов (списков контрольных вопросов). 
В  соответствии с этими требованиями, 
формы проверочных листов утверждаются 
правовыми актами органов, уполномочен-
ных на осуществление контроля (надзора).  
На данный момент на федеральном уровне 
14 органами контроля утверждено 334 про-
верочных листа. Рекордсменом среди орга-
нов контроля по количеству утверждённых 
форм проверочных листов является Рос-
труд, утвердивший 133  формы провероч-
ных листов.

К настоящему моменту проверочные ли-
сты утверждены лишь для 22% (48 ви-
дов) федерального контроля. К сожа-
лению, практика принятия проверочных 
листов, фактически приостановлена (ри-
сунок 33).

Анализ правоприменительной практики 
демонстрирует, что утверждение прове-
рочных листов еще не означает их фак-
тического применения.  Анализ данных 
Единого реестра проверок показывает, 
что, в целом, проверочные листы в  2019 г. 
применялись в рамках только 24% плано-
вых проверок.

Представленные данные свидетельствуют, 
что требования нормативных правовых 
актов Правительства РФ об использова-
нии проверочных листов исполняются не 
во всех случаях.

РИСУНОК 33
Динамика утверждения 
форм проверочных 
листов

Количество утвержденных форм 
проверочных листов
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Массовое внедрение инструментов риск- 
ориентированного подхода (РОП) являет-
ся одной из важнейших новаций, произ-
веденных в отношении государственного 
контроля в период десятилетнего действия 
Федерального закона №  294-ФЗ. Концепту-
ально риск-ориентированный подход пред-
ставляет собой такой способ организации и 
осуществления государственного контроля, 
при котором интенсивность и глубина кон-
трольных мероприятий зависит от степени 
потенциальной опасности, связанной с дея-
тельностью поднадзорных лиц или эксплу-
атацией поднадзорных объектов. 

В целом РОП включает в себя два важней-
ших элемента: систему оценки уровня ри-
ска и систему мер по управлению рисками. 
В настоящее время Федеральный закон 
№  294-ФЗ предусматривает наличие двух 
инструментов оценки рисков: а) отнесение 
подконтрольных лиц или подконтрольных 
объектов к категориям риска или классам 
опасности; б) использование индикаторов 
риска. Управление рисками в соответствии 
с Федеральным законом №  294-ФЗ должно 
осуществляться посредством выбора ин-
тенсивности (формы, продолжительности, 
периодичности) контрольных и профилак-
тических мероприятий. Однако некоторые 
отраслевые законы предусматривают более 
широкий набор мер по управлению риска-
ми,  дополнительно включающий в себя 
дифференциацию системы администра-
тивных разрешений и дифференциацию 
набора обязательных требований, предъяв-
ляемых к лицам и производственным объ-
ектам разного уровня потенциальной опас-
ности.

а. Оценка рисков: категории риска и 
классы опасности

Внедрение систем оценки рисков и управ-
ления ими началось в отдельных видах 
контроля еще до принятия Федерального 
закона №  294-ФЗ. Самыми яркими приме-
рами могут служить налоговый и таможен-
ный контроль. В период с 2010 по 2015  гг. 
началось постепенное расширение сферы 
использования риск-ориентированного 
подхода: количество видов контроля, для 
которых вводились средства оценки рисков, 
возросло с 4 до 10.

Постоянное расширение перечня видов кон-
троля, в которых внедрялась система оцен-
ки рисков, с одной стороны, и увеличение 
разнообразия используемых инструментов 
оценки рисков и управления ими, с другой 
стороны, создало необходимость унифика-
ции. В результате были утверждены Прави-
ла отнесения деятельности юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей 
и (или) используемых ими производствен-
ных объектов к определенной категории ри-
ска или определенному классу (категории) 
опасности19.

В 2016–2018 гг. количество видов контроля, 
для которых были утверждены категории 
риска и критерии отнесения к ним подкон-
трольных лиц (объектов), возросло до 27. Од-
новременно с экстенсивным ростом сферы 
применения РОП происходило сокращение 
количества видов контроля, применяющих 
особые правила оценки рисков, отличаю-
щиеся от предусмотренных Федеральным 
законом № 294-ФЗ (рисунок 34).

Расширение сферы применения РОП заслу-
живает всемерной поддержки. Однако нель-
зя обойти стороной зарождение негативной 
тенденции: в 2019 г. темпы распростра-
нения риск-ориентированного подхода 
серьезно снизились. Однако потребность 
в дальнейшем распространении РОП суще-
ствует.

Во-первых, до настоящего времени катего-
рии риска не утверждены в отношении 5 ви-
дов контроля, которые входят в утвержден-
ный перечень федеральных видов контроля, 
в отношении которых применяется риск- 
ориентированный подход20. Среди них есть 
и массовые  — с большим количеством пла-
новых проверок (например, ветеринарный 
надзор и фитосанитарный контроль (надзор).

Во-вторых, существует большое количество 
массовых видов государственного надзора, 
отсутствующих в вышеуказанном перечне. 
Например, контроль в области производ-
ства и оборота спирта, алкогольной и спир-
тосодержащей продукции; контроль в сфере 
образования; федеральный строительный 
надзор; виды надзоров в отношении СРО, 
действующих в различных сферах; надзор 
за охранной деятельностью.        

12. Риск-ориентированный подход

19 Постановление Правительства РФ от 17.08.2016 N 806 «О применении риск-ориентированного подхода при организации отдельных 
видов государственного контроля (надзора) и внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации».

20 См. там же.
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б. Системы и методы оценки риска

Анализ нормативно-правовых актов по-
казывает, что при закреплении категорий 
рисков (классов опасности) и критериев от-
несения к ним подконтрольных лиц (объек-
тов) используются две основных системы: 
статическая и динамическая. 

Первая система предусматривает присвое-
ние класса опасности поднадзорному лицу 
или объекту без последующего изменения 
класса в зависимости от добросовестного 
(недобросовестного) поведения поднадзор-
ного лица. Вторая система включает в себя 
не только первоначальное присвоение кате-
гории риска лицу или объекту, но и последу-
ющее регулярное изменение данной катего-
рии в зависимости от наличия нарушений, 
фактов привлечения к административной 
ответственности, иных признаков добросо-
вестного или недобросовестного поведения 
подконтрольного лица.

Очевидно, что динамическая система по-
зволяет более точно оценивать уровень по-
тенциальной опасности, чем статическая. 
На конец 2019 г. динамическая система 
использовалась в подавляющем боль-
шинстве видов контроля, для которых 
был введен РОП (82%), что заслуживает пол-

ного одобрения. Однако в 14% таких видов 
контроля все же сохраняется менее гибкая 
и эффективная статическая система оценки 
(рисунок 35).

Помимо используемой системы оценки ри-
ска, также важной характеристикой явля-
ется применяемый метод. По результатам 
анализа нормативно-правовых актов мож-
но выделить три основных метода оценки 
риска: условный, интегрально-условный и 
расчетный. 

Условный метод является наиболее про-
стым и предусматривает присвоение кате-
гории риска (класса) опасности, исходя из 
соответствия лица или объекта 1-2 (иногда 
3) признакам или характеристикам. Инте-
грально-условный метод предусматривает 
оценку лица или объектам по нескольким 
параметрам с присвоением баллов или 
групп по каждому параметру. В дальней-
шем производится интеграция полученных 
оценок: например, путем сложения или ум-
ножения баллов. Расчетный метод пред-
ставляет собой определение числового по-
казателя уровня риска (например, 3×10–5), 
рассчитанного как произведение числового 
показателя «вероятность причинения вре-
да» на числовой показатель «тяжесть вреда». 

РИСУНОК 34
Количество видов федерального контроля, для которых 
установлены категории риска (классы опасности) или иные 
правила оценки риска 
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РИСУНОК 35
Системы и методы оценки риска, используемые в рамках видов 
федерального контроля (указано количество видов контроля) 

Исходя из уровня эффективности, к расчет-
ному методу могут быть приравнены систе-
мы оценки риска, хотя и построенные на 
интегрально-условном методе, но включаю-
щие несколько десятков параметров оценки 
с соответствующим уровнем автоматиза-
ции процесса оценки уровня риск.

На конец 2019 г. наиболее примитивный и 
наименее эффективный условный метод 
использовался в большинстве видов кон-
троля, для которых был введен РОП (62%). 
Интегрально-условный метод, позволяю-
щий более комплексно оценивать уровень 
потенциальной опасности, применяется в 
четверти случаев использования РОП (24%). 
Наиболее точный расчетный метод или 
приравненные к нему методы используются 
только в 10% видов контроля. Несомненно, 
это негативно характеризует инструменты 
оценки риска, внедряемые в  контрольную 
деятельность.      

В связи с этим возникает вопрос о том, как 
проводится модернизация ранее введен-
ных инструментов оценки уровня риска 
подконтрольных лиц (объектов). Очевидно, 
что недостаточно просто установить кате-
гории риска (классы опасности) и критерии 
отнесения к ним. Необходимо постоянно 

отслеживать количество и тяжесть случаев 
причинения вреда среди различных групп 
поднадзорных лиц и на основании ука-
занных данных модернизировать системы 
оценки риска. 

По состоянию на конец 2019 г. многократной 
и однократной модернизации подвергались 
в совокупности только 16% видов федераль-
ного контроля (рисунок 36), в рамках кото-
рых осуществляется оценка рисков и управ-
ления ими. В 13% таких видов контроля 
производились отдельные незначительные 
изменения критериев отнесения к катего-
риям риска (классам опасности). В пода-
вляющем большинстве случаев (71% видов) 
системы оценки рисков не подвергались 
изменениям. Такая практика не соответ-
ствует базовым положениями риск-ме-
неджмента, согласно которым мониторинг 
и пересмотр оценки риска и способов воз-
действия на него является неотъемлемым 
элементом эффективного процесса управ-
ления рисками.

в.  Объем проведенной оценки рисков

В настоящее время отсутствует организаци-
онный механизм централизованного сбора 
сведений о количестве поднадзорных лиц и 
объектов, которые были отнесены к катего-

Система оценки риска Метод оценки риска

   Динамическая система

Информация ДСП
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РИСУНОК 36
Практика модернизации правил оценки риска, используемых 
в рамках видов федерального контроля (указано количество 
видов контроля)

риям риска или классам опасности. Однако 
данная величина может быть косвенно оце-
нена на основе содержащихся в Едином ре-
естре проверок сведений о количестве пла-
новых проверок, проведенных в отношении 
лиц или объектов, которым присвоена кате-
гория риска или класс опасности. 

За последние три года доля плановых прове-
рок, проведенных в отношении «категори-
рованных» лиц или объектов выросла более 
чем в 2 раза и достигла 78% от общего коли-
чества плановых проверок, сведения о кото-
рых внесены в ЕРП (см. рисунок 37). Среди 
шести наиболее важных и массовых видов 
федерального и регионального контроля 
доля плановых проверок в отношении «кате-
горированных» лиц еще выше и колеблется 
от 98,5 до 79% (рисунок 38). Эти данные сви-
детельствуют о позитивном факте: оцен-
ка рисков подконтрольных субъектов 
успешно идет, а ее результаты использу-
ются при планировании проверок21. 

г. Инструменты управления рисками

Качественная оценка риска в подконтроль-
ной сфере не имеет никакого смысла без 

надлежащих инструментов по минимиза-
ции рисков. В идеальной модели инстру-
менты снижения риска несколько выходят 
за пределы собственно контрольно-надзор-
ной деятельности: они включаются в себя 
дифференциацию системы администра-
тивных разрешений, системы обязательных 
требований, системы контрольно-надзор-
ных мероприятий и мер административной 
ответственности в зависимости от присво-
енной категории риска или класса опасно-
сти. Общий подход имеет следующий вид: 
чем ниже уровень потенциальной опасно-
сти, тем менее жесткие административные 
разрешения требуются для осуществления 
подконтрольной деятельности, предъявля-
ется меньший объем обязательных требова-
ний, осуществляется менее интенсивный и 
глубокий контроль, налагаются менее жест-
кие административные наказания.

Однако изучение федеральных видов кон-
троля, в отношении которых внедрен РОП, 
показывает, что в подавляющем большин-
стве случаев (22 из 29) используется толь-
ко один инструмент управления риска-
ми: дифференциация периодичности  

21 Однако, интерпретируя данные цифры, нельзя умолчать о недостатках ФГИС ЕРП, касающихся учета сведений о категориях 
риска (классах опасности) проверяемых лиц. В данной системе для каждой проверки предусмотрено заполнение сразу 2 строк, 
содержащих сведения о категориях риска: первая строка содержит сведения о всей проверке в целом, а вторая касается только 
проверяемого производственного объекта. В результате небрежного заполнения ЕРП должностными лицами органов контроля 
имеют место отдельные случаи, когда одна из строк не заполняется, или две строки содержат указания на разные категории 
риска (хотя соответствующий вид контроля не предусматривает присвоения разных категорий риска или классов опасности 
отдельно подконтрольному лицу и отдельно подконтрольному производственному объекту). Такие недостатки затрудняют 
правильную оценку и могут приводить к некоторому искажению полученного результата.

Изменения не вносились
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РИСУНОК 37
Доля плановых проверок в отношении категорированных лиц и 
объектов, 2019 г. (данные ЕРП)

РИСУНОК 38
Доля плановых проверок в отношении категорированных лиц 
или объектов  по массовым видам контроля, 2019 г. (данные ЕРП)
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плановых проверок. Только в трех случаях 
из 29 дифференциация касается не только 
периодичности проверок, но и иных параме-
тров контроля: форма контроля, продолжи-
тельность и содержание проверки или иного 
контрольного мероприятий (рисунок 40).

Столь ограниченное использование ин-
струментов минимизации рисков, во 
многом, обессмысливает те значитель-
ные затраты, которые несут государ-
ственные органы в связи с разработкой 
системы категорий риска, созданием 
ИТ-инфраструктуры для ведения рее-
стра подконтрольных лиц и объектов, 
оценкой уровня риска конкретных лиц 
(объектов) и отнесением их к категориям 
риска (классам опасности).

д.  Индикаторы риска

Система категорий риска (классов опасно-
сти) является инструментом, который опти-
мален для внедрения риск-ориентирован-
ного подхода в сфере планового контроля. 
Для оценки рисков для нужд внепланового 
контроля используется иное средство — ин-
дикаторы рисков.

Под ними понимаются параметры, соот-
ветствие которым или выявленные откло-
нения от которых при проведении «дистан-
ционных» мероприятий по контролю сами 
по себе не являются доказательством нару-
шения обязательных требований, но свиде-
тельствуют о высокой вероятности такого 

нарушения и могут являться основанием 
для проведения внеплановой проверки.

Указание на индикаторы риска было внесе-
но в Федеральный закон №  294-ФЗ в июле 
2016 г. Согласно ст. 8.1 данного закона инди-
каторы риска могут использоваться только 
в рамках федерального контроля и толь-
ко в том случае, если данный инструмент 
предусмотрен положением о виде контроля. 
Сами индикаторы должны быть утвержде-
ны уполномоченным федеральным органом 
исполнительной власти.

До 2016 г. индикаторы риска были норма-
тивно предусмотрены и использовались на 
практике в рамках таможенного контроля. 
Начиная с 2017 г. началось постепенное рас-
ширение перечня видов контроля, в  рамках 
которых возможно использование инди-
каторов риска, что показано на рисунке 40. 
Однако по состоянию на конец 2019 г. этот 
инструмент управления рисками фак-
тически не заработал. Индикаторы риска 
утверждены для трех видов контроля: для 
земельного надзора (Росреестр), для кон-
троля за деятельностью аккредитованных 
лиц (Росаккредитация) и для таможенного 
контроля.

В отношении еще семи видов контроля 
возможность использования индикаторов 
риска предусмотрена в положениях о виде 
контроля. Однако сами индикаторы не 
утверждены, что исключает возможность 

РИСУНОК 39
Применяемые инструменты управления рисками, 2019 г. (указано 
количество видов контроля)

Дифференциация только 
периодичности проверок

Дифференциация 
обязательных требований и 
инструментов контроля

Дифференциация 
обязательных требований, 
системы разрешений и 
инструментов контроля

Дифференциация 
инструментов контроля
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РИСУНОК 40
Количество видов федерального контроля, для которых 
предусмотрены индикаторы риска, 2019 г.

применения их в качестве оснований для 
внеплановых проверок.  

Нужно отметить, что фактическое отсут-
ствие индикаторов риска представляет со-
бой серьезный недостаток риск-ориентиро-
ванного подхода. Как отмечалось выше, на 
протяжении последних лет ярко выражена 
тенденция замещения плановых проверок 
внеплановыми. Однако в развитии РОП 

наиболее активно идет расширение систе-
мы категорий риска (классов опасности) и 
дифференциации плановых проверок, то 
есть тех инструментов оценки рисков и 
управления ими, которые предназначены 
для планового контроля. Напротив, инди-
каторы риска, предназначенные для эффек-
тивной организации внепланового контро-
ля, практически отсутствуют. 
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Контрольно-надзорная деятельность не-
разрывно связана с системой мер реагиро-
вания на обнаруженные нарушения, кото-
рая включает в себя 3 важнейших элемента: 
1) предписания об устранении выявленных 
нарушений; 2) меры административной от-
ветственности; 3) меры уголовной ответ-
ственности.

В то время как меры уголовной ответствен-
ности являются исключительными фор-
мами реагирования на нарушения в под-
контрольной сфере, административные 
наказания представляют собой крайне мас-
совое явление. Соответственно, от харак-
теристик системы административной от-
ветственности во многом зависит уровень 
административного давления на предпри-
нимателей и бизнес-климат в целом. Чрез-
мерно репрессивный характер данной сис- 
темы потенциально может сводить на «нет» 
позитивные изменения нормативно-право-
вого регулирования процедуры контроль-
ных мероприятий.

В связи с этим рассмотрение изменений кон-
трольно-надзорной деятельности за послед-
ние 10 лет будет неполным, если мы обой-
дем стороной анализ тех процессов, которые 
происходили в этот период времени в сфере 
административной ответственности.        

а. Объем административно наказуемых 
деяний

Одним из важнейших параметров, харак-
теризующих уровень дружелюбности госу-
дарства к субъектам предпринимательства, 
является количество статей и составов адми-
нистративных правонарушений в КоАП РФ. 
Под составом понимается описание запре-
щенного деяния, совершение которого вле-
чет наложение административного наказа-
ния. Соответственно, в одной статье может 
быть от одного до нескольких десятков со-
ставов. Количество статей и составов ад-
министративных правонарушений в КоАП 
РФ является наглядным маркером сферы не 
просто запрещенных, но и наказуемых де-
яний.

КоАП РФ был принят 30 декабря 2001 г., то 
есть почти 18 лет назад. За первые восемь 
лет существования данного кодекса темпы 
его расширения были незначительны: число 
статей выросло всего лишь на 15% (с 402 до 
462), а число составов — на 40% (с 615 до 860). 

Однако следующие десять лет, пришедшие-
ся на период действия Федерального закона 
№  294-ФЗ, ознаменовались гораздо более 
активным ростом. Количество статей уве-
личилось на 53%, а количество составов  — 
на 107%. Нужно отметить, что данный рост 
был преимущественно стабилен на протя-
жении всего десятилетия (см. рисунок 41).

Данные показатели включают в себя все 
административные правонарушения: как 
связанные с предпринимательской дея-
тельностью, так и не касающиеся ее. Од-
нако указанные цифры четко отображают 
сложившуюся тенденцию по расширению 
количества и сферы административно на-
казуемых деяний.

По мнению авторов доклада, существует 
две причины такой тенденции. 

Во-первых, конечно же, это связано с за-
креплением новых административно нака-
зуемых деяний, совершение которых ранее 
не влекло административную ответствен-
ность.   

Во-вторых, такая ситуация складывает-
ся при детализации уже существующих 
в КоАП РФ составов правонарушений. В ре-
зультате детализации из одного абстрактно 
сформулированного состава законодатель 
конструирует несколько более узких, но и 
более четко сформулированных составов. 
С  одной стороны, такая детализация сни-
жает правовую неопределенность и в связи 
с  этим теоретически заслуживает одобре-
ния. С другой стороны, данное явление за-
частую приводит к увеличению тяжести 
административного наказания.

Представим себе, что предприниматель до-
пустил несколько родственных, но разных 
по содержанию правонарушений, которые 
ранее покрывались формулировкой одно-
го состава административного правонару-
шений. Ранее это влекло за собой наложе-
ние одного административного наказания.  
После детализации может оказаться, что 

13. Административная ответственность 
бизнеса: регулирование

Количество составов 
КоАП с 2009 г. 
увеличилось больее чем 
в 2 раза
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предприниматель совершил деяния, отно-
сящиеся к разным составам администра-
тивных правонарушений.  Это влечет за 
собой уже наложение нескольких админи-
стративных наказаний. 

Поскольку действующий КоАП РФ, в отличие 
от Уголовного кодекса РФ, не предусматри-
вает специальных правил назначения на-
казания по совокупности правонарушений 
и не устанавливает максимально возмож-
ное наказание в этом случае, детализация  
составов может полечь за собой увеличение 
совокупного размера административного 
наказания в несколько раз. 

Таким образом, рост числа статей и соста-
вов административных правонарушений 
в  КоАП РФ имеет довольно четко выра-
женный репрессивный характер в отно-
шении бизнеса.  

б. Административное приостановление 
деятельности

Статья 3.2 КоАП РФ содержит перечень из 
10 видов наказаний, которые могут нала-
гаться за совершение различных админи-
стративных правонарушений. Однако по 
результатам государственного и муници-

пального контроля (надзора), осуществля-
емого в отношении бизнеса, практически 
всегда используются только три наказа-
ния: предупреждение, административный 
штраф и административное приостановле-
ние деятельности.

Одним из важнейших маркеров жесткости 
законодательной системы административ-
ной ответственности является количество 
составов правонарушения, за совершение 
которых может быть назначено наиболее 
суровое для бизнеса наказание — прио-
становление деятельности. Данный вид 
наказания был введен в КоАП РФ в 2005 г. и 
первоначально был предусмотрен в отноше-
нии 41 состава. 

В конце 2009 г., то есть года начала действия 
Федерального закона №  294-ФЗ, админи-
стративное приостановление было преду- 
смотрено в отношении 56 составов (6,5% от 
общего количества составов на тот момент). 
Через 10 лет данный вид административ-
ного наказания мог быть назначен уже по 
146  составам (8,2% от общего количества 
составов). История роста этого показателя 
представлена на рисунке 42.         

РИСУНОК 41
Количество статей и составов в КоАП РФ
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РИСУНОК 42
Количество составов правонарушений, за которые  
в КоАП РФ предусмотрено административное  
приостановление деятельности

Таким образом, можно сделать вывод, что 
за последние 10 лет возросло не только 
абсолютное количество составов право-
нарушений, за совершение которых может 
быть назначено административное при-
остановление деятельности, но и доля 

таких составов в общей массе составов 
административных правонарушений. Это 
также является признаком определенно-
го ужесточения системы администра-
тивной ответственности в последнее де-
сятилетие. 
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а. Структура назначаемых администра-
тивных наказаний

Анализ данных о применении различных 
административных наказаний, содержа-
щихся в ГАС «Управление», позволяет вы-
делить несколько устойчивых тенденций  
(таблица 10):

 96–98% наказаний относятся к двум 
видам — административный штраф и 
предупреждение;

 с 2012 г. по 2018 г. общее количество 
административных наказаний устой-
чиво ежегодно снижалось и сократи-
лось на 31%, но темп снижения коли-
чества административных наказаний 
был ниже, чем снижение количества 

проверок (сократилось на 40%). Иными 
словами, большая доля проверок стала 
заканчиваться наложением администра-
тивных наказаний;

 с 2016 г., когда в КоАП РФ были внесе-
ны изменения, предусматривающие 
правила замены административного 
штрафа предупреждением, начинает-
ся гуманизации системы админи-
стративных наказаний: количество 
штрафов начинает снижаться, а ко-
личество предупреждений превыси-
ло 10%.  В  целом к 2019 г.  количество 
предупреждений увеличилось более 
чем в 2 раза и составило 20% от общего 
количества наказаний, тогда как доля 
штрафов впервые сократилась ниже 80%.

б. Общая сумма наложенных штрафов

Однако структура налагаемых админи-
стративных наказаний не дает полной 
картины санкционной политики органов 
контроля. Не менее важным параметром 
жесткости системы административной 

ответственности является общий объем 
наложенных штрафов. Данный показатель 
в  динамике за 2010–2019 гг. по семи важ-
нейшим федеральным органам контроля 
отображен на рисунке 43.

14. Административная ответственность 
бизнеса: штрафы 

Таблица 10 
Практика наложения административных наказаний отдельных 
видов (данные ГАС «Управление»)

Виды администра-
тивных наказаний

2012 г.  
(в % 

к 2011 г.)

2013 г.  
(в % 

к 2012 г.)

2014 г.  
(в % 

к 2013 г.)

2015 г.  
(в % 

к 2014 г.)

2016 г.  
(в % 

к 2015 г.)

2017 г.  
(в % 

к 2016 г.)

2018 г.  
(в % 

к 2017 г.)

Количество 
административных 
наказаний, в т.ч.:

1 406 722 
(–34%)

1 341 689
(–5%)

1 288 813
(–5%)

1 269 093
(–2%)

1 078 037
(–15%)

1 055 558
(–2%)

977 835
(–7%)

административный 
штраф

1 235 442
(–36%)

1 175 606
(–5%)

1 139 866
(-4%)

1  118 869
(–9%)

925 563
(–17%)

853 728
(–8%)

760 253
(–11%)

доля в общем 
количестве 
наказаний, %

88 88 88 88 86 81 78

предупреждение 128 371
(+14%)

116 174
(–9%)

116 373
(–1%)

126 083
(+ 8%)

136 546
(+ 8%)

181 963
(+33%)

197 152
(+8%)

доля в общем 
количестве 
наказаний, %

9 9 9 10 13 17 20
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РИСУНОК 43
Объем наложенных отдельными федеральными органами 
контроля штрафов (млрд руб.)

Нужно отметить, что большинство рас-
сматриваемых ведомств увеличило объем 
наложенных административных штрафов 
в  несколько раз. Лидером является Рос- 
труд: общая сумма штрафов по результа-
там его проверок выросла почти в 8,4 раза: 
с 440  млн руб. в 2011 г. до 3,7 млрд  
руб. в 2019 г. 

Объем наложенных административных 
штрафов по итогам проверок Россель-
хознадзора возрос в 4,5 раза (с 146 млн до 
659  млн руб.), Ространснадзора — более 
чем в 3 раза (с 99 млн до 311 млн руб.), Рос- 
потребнадзора – в 2,5 раза (с 1,1 млрд до 
2,7 млрд руб.). 

Между тем накопленная инфляция за 
2011–2019 гг. составила 75%. Таким обра-
зом, рост объема штрафов, наложенных по 
итогам проверок вышеуказанных органов, 
значительно опережает инфляцию. Рост 
штрафов, назначенных по итогам проверок 
Ростехнадзора, составил 1,65 раза и, соот-
ветственно, находится чуть ниже уровня 
инфляции.

Особая ситуация сложилась с Росприрод-
надзором и МЧС России. Объем штрафов 
по итогам проверок Росприроднадзора ко-
лебался примерно на одном уровне (450–
650 млн руб.) на протяжении всех 9 лет. 

Объем штрафов МЧС России с некоторыми 
колебаниями в целом снижался: с 2012 по 
2017 г. он сократился с 5,7 млрд до 984 млн 
руб. Однако в последние два года прояви-
лась тенденция к увеличению данной сум-
мы. При этом в последний год она выросла 
почти в 4 раза.

в. Средняя величина штрафа

Анализ жесткости санкционной политики 
административных органов не может быть 
полным без изучения тенденций, касаю-
щихся средней величины штрафов, налага-
емых на должностных лиц, индивидуаль-
ных предпринимателей и юридических лиц. 

В таблице 11 приведены сведения о факти-
ческом размере штрафа в 2010 г., прогно-
зируемом размере (исходя из накопленной 
инфляции) и фактическом размере в 2019 г.

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

7

6

5

4

3

2

1

0

МЧС России

Роструд

Роспотребнадзор

Ространснадзор

Ростехнадзор

Россельхознадзор

Росприроднадзор
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Таблица 11 
Размер административных штрафов, налагаемых по результатам 
проверок отдельных федеральных органов контроля в 2010 и 
2019 гг.

Ведомство
Субъект адм. 

ответственно-
сти

Фактический 
размер 
штрафа 
в 2010 г.

Размер 
возможного 

штрафа в 
2019 г., исходя 
из инфляции 

Фактический 
размер 
штрафа 
в 2019 г.

Соотношение 
фактического 

размера 
с инфляцией

МЧС России

должностное 
лицо 5 351 9 400 21 994 больше 

в 2,3 раза

ИП 7 861 13 809 21 166 больше 
в 1,5 раза

ЮЛ 34 385 60 402 506 818 больше 
в 8 раз

Роспотребнад-
зор

должностное 
лицо 1 604 2 818 3 902 больше 

в 1,4 раза

ИП 1 709 3 002 5 885 больше 
в 1,96 раза

ЮЛ 12 638 22 201 24 087 больше 
в 1,08 раза

Ростехнадзор

должностное 
лицо 1 826 3 208 8 871 больше 

в 2,8 раза

ИП 2 758 4845 68706 больше 
в 14,2 раза

ЮЛ 20 161 35 416 119 680 больше 
в 3,4 раза

Росприроднад-
зор

должностное 
лицо 7 922 13 117 9 711 меньше

ИП 10 407 17 231 22 921 больше 
в 1,3 раза

ЮЛ 67 393 111 580 76 261 меньше

Роструд

должностное 
лицо 2 367 4 159 9 365 больше 

в 2,3 раза 

ИП 1 477 2 595 7 121 больше 
в 2,7 раза 

ЮЛ 32 127 56 436 50 409 меньше
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Таким образом, четыре ведомства из семи 
анализируемых продемонстрировали 
значительное ужесточение санкционной 
политики по данному параметру. Но осо-
бенно выделяется ряд экстремумов: уве-
личение среднего штрафа на ИП по резуль-
татам проверок Ростехнадзора в 14,2 раза, 
штрафа на юридических лиц по итогам 
проверок МЧС России в 8 раз, штрафа на ИП 
в ходе проверок Ространснадзора в 6 раз.

Два органа контроля (Роспотребнадзор и 
Роструд) показали умеренное повышение 
среднего размера штрафа, который, тем не 
менее, вырос больше, чем инфляция. Толь-
ко одно ведомство (Росприроднадзор) пре-
имущественно смягчало свою практику 
назначения административных штрафов: 
средние размеры штрафов на должност-
ных лиц и на юридических лиц выросли 
меньше, чем инфляция.

Ведомство
Субъект адм. 

ответственно-
сти

Фактический 
размер 
штрафа 
в 2010 г.

Размер 
возможного 

штрафа в 
2019 г., исходя 
из инфляции 

Фактический 
размер 
штрафа 
в 2019 г.

Соотношение 
фактического 

размера 
с инфляцией

Ространснадзор

должностное 
лицо 1 971 3 462 5 107 больше 

в 1,5 раза

ИП 2 323 4 081 24 655 больше 
в 6 раз

ЮЛ 14 886 26151 42348 больше 
в 1,6 раза

Россельхознад-
зор

должностное 
лицо 1 964 3 450 6 519 больше 

в 1,9 раза

ИП 1 916 3 365 7 550 больше 
в 2,2 раза 

ЮЛ 11 781 20 695 48 746 больше 
в 2,4 раза 

Продолжение таблицы 11
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Судебный контроль применительно к воп- 
росам административной ответственности 
может осуществляться в двух формах. 

Первая форма – рассмотрение судами жа-
лоб физических и юридических лиц на по-
становления о назначении административ-
ных наказаний, которые были вынесены 
административными органами.  Согласно 
ст. 30.1 КоАП РФ жалобы индивидуальных 
предпринимателей и юридических лиц на 
постановления по делам об администра-
тивных правонарушениях (далее — АП), 
связанных с осуществлением предприни-
мательской или иной экономической дея-
тельности, уполномочены рассматривать 
арбитражные суды. Жалобы иных лиц, 
в том числе должностных лиц (работников) 
юридических лиц, компетентны рассма-
тривать суды общей юрисдикции.

Вторая форма контроля заключается в рас-
смотрении судами протоколов об АП и иных 
материалов, составленных административ-
ными органами, для решения вопросов о 
привлечении физического или юридическо-
го лица к административной ответственно-
сти. Часть 3 ст. 23.1. КоАП РФ устанавливает 
перечень административных правонаруше-
ний, рассмотрение дел о которых находится 
в исключительной компетенции арбитраж-
ных судов и судов общей юрисдикции.

Таким образом, основной объем судебного 
контроля в отношении практики привле-
чения ИП и юридических лиц лежит на ар-
битражных судах. Суды общей юрисдикции 
также наделены полномочиями в данной 
сфере, однако их компетенция в большей 
степени касается привлечения к ответ-
ственности должностных лиц и работников 
юридических лиц.

Для изучения эффективности вышеопи-
санных форм судебного контроля авторы 
доклада на основании данных судебной 
статистики, размещенной на интернет-сай-
те Судебного департамента при Верховном 
Суде РФ22, провели анализ частоты удов-
летворения жалоб на постановления, выне-
сенные административными органами, и 
частоты наложения административных на-

казания судами на основании протоколов и 
иных материалов, оформленных органами 
контроля. 

При этом следует учитывать два момента. 
Во-первых, формы статистических отче-
тов о деятельности судов общей юрисдик-
ции претерпевали изменения, касающие-
ся структуры собираемых данных. В связи 
с этим построить ряд данных, отражающий 
изменение рассматриваемых параметров на 
протяжении 2010-2018 гг., возможно только 
в отношении арбитражных судов. Для судов 
общей юрисдикции ретроспективный ана-
лиз невозможен и соответствующие данные 
приведены только за 2018 г.

Во-вторых, сведения, касающиеся рассмо-
трения судами общей юрисдикции дел об 
административной ответственности, име-
ют необъяснимую группировку. Например, 
в одну группу объединены данные об оспа-
ривании постановлений об АП, вынесенных 
органами санитарно-эпидемиологического, 
ветеринарного, фитосанитарного, экологи-
ческого и земельного надзора. Другая груп-
па объединяет сведения об оспаривании 
постановлений об АП, вынесенных антимо-
нопольными органами и органами надзора 
в сфере защиты прав потребителей. Авторы 
доклады затрудняются объяснить логику 
именно такой агрегации сведений судебной 
статистики.

На основании проведении анализа можно 
сделать следующие выводы.

С 2010 г. бизнесу стало трудней оспорить 
в арбитражных судах решения о при-
влечении к ответственности, принятые 
административными органами. Количе-

15. Административная ответственность 
бизнеса: успешность судебного 
оспаривания  

22 Данные судебной статистики // Официальный интернет-сайт Судебного департамента при Верховном Суде Российской 
Федерации. [Электронный ресурс]. URL:  http://www.cdep.ru/index.php?id=79 (дата обращения: 15.01.2020).

40%
составляет количество 
удовлетворенных 
арбитражными судами жалоб 
бизнеса об оспаривании 
решений административных 
органов
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ство удовлетворенных жалоб бизнеса сокра-
тилось с 56 до 40% (рисунок 44). Ради спра-
ведливости нужно отметить, что данный 
показатель достигал минимума в 2015  г. и 
несколько вырос в 2017 г. Однако он сейчас 
все равно ниже, чем 9 лет назад. 

Одновременно арбитражные суды каж-
дый год все чаще соглашаются с адми-
нистративными органами, которые на-
правляют протоколы для привлечения 
предпринимателей к ответственности 
(этот показатель ни разу не снижался за де-
вять лет и возрос с 69 до 82%).

В суде общей юрисдикции вероятность 
успешной отмены постановления по делу 
об административном правонарушении, вы-

несенного административным органом, еще 
меньше. В 2018 г., в среднем, доля поста-
новлений административных органов, отме-
ненных судами общей юрисдикции, состав-
ляла 27% против 40% в арбитражных судах. 

Однако, если речь идет о принятии судом 
решения о наложении административно-
го наказания на основании протокола, со-
ставленного административным органом, 
то в этом случае суды общей юрисдикции 
соглашаются с обратившимся органом 
несколько реже, чем арбитражные суды. 
В судах общей юрисдикции данный пока-
затель составляет 69% против 82% в арби-
тражных судах. Можно связать это с тем, 
что мировые судьи и районные суды нала-
гают наказания не только на ИП и юридиче-
ских лиц, но и на их работников, к которым 
суд при вынесении решения относится не-
сколько мягче.

Таким образом, оценивая, в целом, судеб-
ный контроль за деятельностью органов 
контроля по привлечению предпринима-
телей к ответственности, можно сделать 
вывод об ужесточении в течение 2010–
2018 гг. санкционной политики в отно-
шении бизнеса. 

РИСУНОК 44
Доля заявлений, удовлетворенных арбитражными судами, % 

в 82%
случаев арбитражные суды 
соглашаются с решениями 
административных 
органов о привлечении 
к ответственности 
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РИСУНОК 45
Доля удовлетворенных судами общей юрисдикции жалоб 
на постановления административных органов о привлечении 
к административной ответственности, % (2018 г.)

РИСУНОК 46
Доля удовлетворенных судами общей юрисдикции заявлений 
административных органов о привлечении к административной  
ответственности, % (2018 г.)
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НОВОЕ В НОРМАТИВНО-
ПРАВОВОМ 
РЕГУЛИРОВАНИИ: 
проекты базовых законов 
и текущие изменения 

02

В конце 2019 г. в Государственную Думу 
Правительством Российской Федерации 
были внесены проекты двух базовых для 
контрольно-надзорной деятельности за-
конодательных актов: «О  государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации» 
и «Об обязательных требованиях в Рос-
сийской Федерации».

Данные законопроекты призваны сфор-
мировать новую рамку взаимодей-
ствия контрольных органов и бизнеса:  
первый закон нацелен на регламентацию 
процедурных вопросов работы контро-
леров, второй посвящён регулирова-
нию предмета контроля. Оба документа 
готовились длительное время с привле-
чением для широкого обсуждения пред-
ставителей бизнеса, контролирующих 
органов, экспертного сообщества. 

В данном разделе мы ответим на ряд во-
просов. Насколько законопроекты до-
стигают поставленных для разработки 
целей? Что изменится для предприни-
мателей  в случае их вступления в силу? 
Какие предложения можно сформули-
ровать для их дальнейшей доработки?

В разделе также дано краткое описание 
изменений в нормативно-правовом ре-
гулировании контрольно-надзорной де-
ятельности в 2019 г. 
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ЦЕЛИ И ЗАДАЧИ ПРОЕКТА

Проект Федерального закона №  850621-7 
«О  государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской 
Федерации» является частью реформы кон-
трольно-надзорной деятельности, включа-
ющей в  себя также реформы системы обя-
зательных требований (так называемую 
«регуляторную гильотину») и Кодекса об 
административных правонарушениях. Ра-
бота над проектом продолжалась с конца 
2018 г. до внесения его в Государственную 
Думу 3 декабря 2019 г.

Существующая на данный момент система 
регулирования государственного контроля 
(надзора) обладает рядом недостатков. К наи-
более существенным следует отнести так на-
зываемую «палочную систему» оценки эф-
фективности и результативности контроля 
(надзора), ориентирующую контрольно-над-
зорные органы преимущественно на поиск 
нарушений и интенсификацию применения 
мер санкционного характера. 

Фактически действующее регулирование 
в основном направлено на выявление на-

рушений обязательных требований и 
применение к контролируемым лицам 
мер воздействия. Предупреждение рисков 
причинения вреда (ущерба) охраняемым за-
коном ценностям часто не рассматривается 
контрольно-надзорными органами в  каче-
стве основной задачи.

Неоправданным представляется акцент на 
проведении проверок, являющихся наибо-
лее затратным как для бизнеса, так и для 
контрольно-надзорных органов мероприя-
тием. 

Идеология реформы государственного 
контроля (надзора) предполагает закре-
пление принципиально новой модели 
осуществления государственного контро-
ля (надзора), муниципального контроля 
в  Российской Федерации, основанной на 
современных принципах организации кон-
трольно-надзорной деятельности, нацелен-
ной на минимизацию случаев причинения 
вреда (ущерба) охраняемым ценностям, по-
зволяющей организовать государственный 
контроль (надзор) на основе сотрудниче-

1. Анализ законопроекта 
«О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской 
Федерации»

Данный законопроект изначально был ориентирован на перенос 
акцентов в контрольно-надзорной деятельности с проведения про-
верок на профилактику нарушений, внедрение риск-ориентиро-
ванного подхода, а также преимущественное использование более 
мягких контрольно-надзорных мероприятий, что нашло воплоще-
ние в закрепляемых проектом принципах. 

Однако значительное количество видов контроля, выведенных из-
под сферы действия закона, исключение из законопроекта ключевых 
механизмов и норм, связанных с внедрением риск-ориентированного 
подхода, перекос в сторону подробного описания процессов, 
значительное количество отсылок по ключевым вопросам к иным 
федеральным законам и подзаконным актам, принятие которых 
необходимо для реализации проекта, многократно увеличивают 
риски того, что законопроект не просто не будет иметь эффекта 
снижения издержек для контролируемых лиц, но и дополнительно 
приведет к ухудшению их положения. 
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ства и кооперации усилий контрольно-над-
зорных органов и контролируемых лиц. Ре-
зультатом внедрения новой модели должно 
стать существенное снижение бремени, 
возлагаемого на бизнес в связи с проведе-
нием контрольных мероприятий. 

Новая модель государственного контроля 
(надзора) должна основываться на следую-
щих принципах и подходах. 

1.  Акцент в регулировании должен был 
быть сделан на стимулировании добро-
совестности контролируемых лиц и 
профилактике рисков причинения вреда 
(ущерба) охраняемым законом ценностям. 

2. Основными механизмами, которые 
должны обеспечить внедрение данного 
подхода в практику государственного 
контроля, должны стать: во-первых  — 
изменение модели оценки эффек-
тивности контрольно-надзорной 
деятельности по показателям миними-
зации риска причинения вреда (ущерба).

Во-вторых — закрепляемая необходи-
мость снижения интенсивности кон-
трольно-надзорной деятельности за 
счет развития профилактических ме-
роприятий, использования механизмов 
независимой оценки и др. 

В-третьих — существенное расширение 
применения риск-ориентированного 
подхода в государственном контроле 
(надзоре), который должен пронизы-
вать всю систему контроля (надзора), а 
не только влиять на частоту проведения 
плановых проверок. От уровня рисков 
должен зависеть также выбор профи-
лактических и контрольно-надзорных 
мероприятий, их содержание (включая 
объем проверяемых обязательных тре-
бований), интенсивность и результаты. 
При этом должна быть предложена более 
широкая палитра контрольно-надзор-
ных мероприятий, менее обременитель-
ных по сравнению с проверками. 

3. Важной гарантией нормализации по-
ложения дел в сфере контрольно-над-
зорной деятельности должно стать за-
крепление исчерпывающего списка 
видов государственного контроля (над-
зора), муниципального контроля, что 
препятствовало бы стихийному расши-
рению видов контроля, предусматрива-
емых отраслевыми нормативными пра-
вовыми актами, актами субъектов РФ и 
муниципальных образований. Наконец, 
закрепляемые подходы и принципы 
должны распространяться на все виды 
контроля, перечень исключений должен 
был быть минимизирован. 

ОБЩАЯ ОЦЕНКА ПРОЕКТА

Как показывает анализ законопроекта, вне-
сенного в Госдуму, в полной мере реализо-
вать изложенную ранее модель  государ-
ственного контроля (надзора) не удалось. 
Соответственно, оценка проекта закона 
не может быть однозначной. 

Частично проект закона закрепляет новые 
прогрессивные подходы, и это следует от-
нести к его несомненным достоинствам. 
Однако в то же время они оказываются 
ослабленными рядом исключений, от-
сутствием необходимой детализации и 
механизмов внедрения либо факульта-
тивностью применения в рамках вида 
контроля (надзора). Обилие исключений 
и факультативность применения норм 
закона, возникшая, вероятно, в резуль-
тате длительных административных со-
гласований и поиска компромиссов — это, 
в целом, одна из основных проблем про-
екта, серьезно затрудняющая на данном 

этапе оценку реальных последствий его  
принятия. 

Вторая базовая проблема законопроекта  — 
это недостаточность во многих случаях 
механизмов реализации заложенных 
институтов. 

Например, частью 1 статьи 29 проекта 
предусматривается возможность диффе-
ренциации в зависимости от уровня рисков 
требований к выбору видов профилактиче-
ских и контрольно-надзорных мероприятий, 
их содержания (включая объем проверяемых 
обязательных требований), интенсивности 
и результатов. Однако ничто из перечислен-
ного не нашло развития в тексте проекта 
(хотя, отметим, присутствовало в более 
ранних версиях закона). Остается неясным, 
как должны быть увязаны категория риска 
и выбор контрольных мероприятий, приме-
нимые обязательные требования (либо, как 
минимум, содержание проверочных листов), 
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набор проводимых в рамках мероприятия 
действий (например, количество экспертиз) 
и т.п. 

Также осталась нереализованной идея 
увязать применение мер ответственности 
за нарушение обязательных требований 
с  уровнем риска (например, применять 
меры ответственности только за грубые 
нарушения, оставляя возможность исправ-
ления легких нарушений без применения 
мер ответственности). Возобладал подход, 
согласно которому вопросы применения 
административной ответственности остав-
лены за рамками проекта, при этом пред-
полагалось включить соответствующие 
принципы в проект нового КоАП. Однако, 
как показывает анализ опубликованных 
31  января 2020 г. Минюстом России проек-
тов нового КоАП и процессуального кодекса 
об административных правонарушениях 
(ПКоАП), новые базовые законы в сфере ад-
министративной ответственности далеки 
от реализации данных принципов. 

Отсутствие механизмов реализации зало-
женных в проекте новаций, в целом, ставит 
под сомнение перспективы их реализа-
ции на практике, поскольку их примене-
ние для контрольно-надзорных органов 
остается факультативным и при этом 
рискованным по причине отсутствия по-
нятного порядка реализации. При таком 
подходе многие новые механизмы оста-
нутся только декларацией.

Укажем на ключевые позитивные и не-
гативные новации проекта закона о кон-
трольно-надзорной деятельности, характе- 
ризующие перспективы изменения реаль-
ного положения дел в сфере государствен-
ного контроля (надзора) в Российской Феде-
рации. 

1.  Сфера применения закона

Одним из наиболее существенных недос- 
татков нового закона является наличие 
значительного количества видов кон-
троля, на которые данный закон не рас-
пространяется (ч. 2 ст. 2 проекта). Данный 
перечень стал значительно шире по срав-
нению с действующим Федеральным за-
коном от 26.12.2008 №  294-ФЗ «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении го-
сударственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля». При этом, если в нас- 
тоящее время ч. 3.1 ст. 1 закона №  294-ФЗ 

устанавливает неприменимость к некото-
рым видам контроля порядка организации 
и проведения проверок, распространяя при 
этом на них, в частности, принципы защи-
ты прав при осуществлении контроля, то 
в проекте речь идет о полном исключении 
видов контроля из-под действия закона. 

Также в проекте не удалось зафиксиро-
вать исчерпывающий перечень видов фе-
дерального государственного контроля 
(надзора). Такие перечни предусмотрены 
лишь для уровня субъектов Российской Фе-
дерации и муниципальных образований (при 
этом для городов федерального значения 
сделано исключение (ч. 6 ст. 1 проекта). Виды 
контроля могут устанавливаться любыми 
федеральными законами, при этом инфор-
мация о видах контроля должна вноситься 
в  специальный реестр, носящий лишь учет-
ный характер. Однако это не позволит устра-
нить проблемы, связанные с множествен-
ностью видов контроля, их дублированием 
между собой, раздробленностью контроль-
но-надзорных функций, рисками возникно-
вения коллизий между положениями законов 
о видах контроля и, как следствие, несением 
бизнесом неоправданной нагрузки. 

2. Профилактика рисков 
причинения вреда

Существенной позитивной новацией про-
екта закона является закрепление прин-
ципов и механизмов профилактики 
нарушения обязательных требований. 
К  числу профилактических мероприятий 
законопроектом отнесены информиро-
вание, обобщение правоприменительной 
практики, выпуск руководств по соблю-
дению обязательных требований, меры 
стимулирования добросовестности, объ-
явление предостережения, выдача реко-
мендаций по соблюдению обязательных 
требований, осуществление консультиро-
вания, профилактическое сопровождение, 
самообследование, профилактический ви-
зит и иные мероприятия. 

Следует подчеркнуть, что участие в про-
филактических мероприятиях — это 
право, а не обязанность контролируе-
мых лиц. Профилактические мероприя-
тия, в ходе которых осуществляется взаи-
модействие с контролируемыми лицами, 
проводятся только с согласия данных кон-
тролируемых лиц либо по их инициативе. 
При этом по общему правилу в ходе либо по 
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итогам их проведения на граждан либо ор-
ганизации без их согласия не должны воз-
лагаться какие-либо дополнительные обя-
занности, неблагоприятные последствия, 
меры ответственности.  

Что важно, некоторые виды профилактиче-
ских мероприятий, прежде всего, самооб-
следование, влекут полное освобождение 
контролируемого лица от проведения 
плановых контрольно-надзорных меро-
приятий. Это мотивирует контролируемых 
лиц в инициативном порядке минимизи-
ровать риски причинения вреда (ущерба) 
(например, внедрять современные системы 
предотвращения аварий и чрезвычайных 
ситуаций) и в случае позитивного итога та-
кого рода усилий обеспечить себе «надзор-
ные каникулы». 

Законопроектом закрепляется возможность 
объявления предостережения при нали-
чии сведений о готовящихся нарушениях 
либо о признаках возможных нарушений 
обязательных требований. Такая профи-
лактическая мера, заменяющая проведение 
внеплановых контрольно-надзорных меро-
приятий по тому же поводу, применяется 
лишь в отношении негрубых нарушений и 
дает контролируемому лицу возможность 
оперативно исправить их и избежать воз-
можных неблагоприятных последствий. 

В законопроекте присутствует ряд исключе-
ний, ослабляющих потенциал профилак-
тических мероприятий. Так, в соответствии 
с ч. 2 ст. 56 проекта является необязатель-
ным включение в положения о видах кон-
троля профилактических мероприятий, об-
ладающих наибольшим потенциалом в части 
снижения интенсивности контрольно-над-
зорных мероприятий: самообследования, 
профилактического сопровождения, мер сти- 
мулирования добросовестности. 

Аналогичным образом является факульта-
тивным и применение второго механизма, 
имеющего важное значение с точки зрения 
профилактики нарушений и минимизации 
бремени контрольно-надзорных меропри-
ятий, а именно институтов независимой 
оценки соблюдения обязательных тре-
бований (гл. 13 проекта). К ним отнесены 
использование негосударственных форм 
контроля, подтверждение соблюдения обя-
зательных требований независимыми орга-
низациями, членство в саморегулируемой 
организации и страхование рисков причи-
нения вреда (ущерба). 

Использование контролируемыми лица-
ми данных механизмов должно исключать 

проведение плановых и внеплановых кон-
трольно-надзорных мероприятий по соот-
ветствующему предмету контроля. Однако 
в законопроекте установлено, что возмож-
ность освобождения от контроля в этих слу-
чаях должна предусматриваться федераль-
ными законами о виде контроля. Учитывая 
существующую практику государственного 
управления, можно прогнозировать, что 
данные нормы с высокой степенью веро-
ятности останутся декларацией. С другой 
стороны, вряд ли в общем законе о контроле 
могли быть зафиксированы общие требова-
ния такого рода без учета специфики кон-
кретных видов контроля. 

Третий механизм уменьшения интенсив-
ности контрольно-надзорной деятельно-
сти — это добровольная организация мо-
ниторинга сведений об объектах контроля 
с использованием работающих в автомати-
ческом режиме специальных технических 
средств, имеющих функции фото- и кино-
съемки, видеозаписи, иных средств сбора 
или фиксации информации, и (или) авто-
матизированных информационных систем 
сбора и обработки данных. Контролируемые 
лица, находящиеся в режиме мониторин-
га, освобождаются от плановых контрол 
но-надзорных мероприятий в  отноше-
нии обязательных требований, являющихся 
предметом такого мониторинга. 

3. Осуществление контрольно-
надзорной деятельности

1. Законопроектом существенно рефор-
мируются механизмы осуществления 
собственно контрольно-надзорной дея- 
тельности, предполагающей проведение 
контрольно-надзорных мероприятий, на- 
правленных на оценку соблюдения кон-
тролируемыми лицами обязательных 
требований, а также исполнение предпи-
саний и иных решений контрольно-над-
зорных органов (должностных лиц) 
по результатам такой оценки. 

Прежде всего, законопроектом предложе-
на широкая линейка новых контроль-
но-надзорных мероприятий. Помимо вы-
ездной и документарной проверки  к  ним 
отнесены выездное обследование, кон-
трольная закупка, мониторинговая закуп-
ка, выборочный контроль, инспекционный 
визит, рейд. 

Как уже отмечалось, закрепление более 
широкой палитры контрольно-надзорных 
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мероприятий, должно вести к отказу от 
привычной модели контрольно-надзорной 
деятельности, сфокусированной на прове-
дении проверок, часто парализующих нор-
мальное ведение хозяйственной деятель-
ности. Задачей является стимулирование 
практики проведения более мягких и менее 
затратных для контрольно-надзорных ор-
ганов и контролируемых лиц мероприятий. 
К такому результату должна была приве-
сти совокупность ограничений, связанных 
с применением риск-ориентированного 
подхода и иных процедурных требований, 
которые делали бы для контрольно-надзор-
ного органа проведение проверки трудоза-
тратным и обременительным мероприяти-
ем. Наиболее «тяжелые» по процедуре и 
последствиям для контролируемого лица 
мероприятия должны проводиться по со-
гласованию с прокуратурой.

Однако в законопроект не удалось вклю-
чить весь комплекс механизмов, которые 
бы приводили к такому результату. 

2. В законопроекте в серьезно урезанном 
виде урегулировано использование 
при осуществлении государственного 
контроля (надзора) системы управле-
ния рисками. 

Прежде всего, законопроект допускает, что 
федеральными законами либо положения-
ми о виде контроля могут быть определены 
виды контроля, в которых система оценки и 
управления рисками не применяется. Дан-
ная норма таит опасность возникновения 
обширного перечня видов контроля, для 
которых будет исключена обязанность ор-
ганов контроля обеспечить соответствие 
между уровнем риска и интенсивностью 
контроля.

Во-вторых, как уже отмечалось, законом 
не установлена обязанность Правитель-
ства Российской Федерации, а фактически 
ведомства, готовящего проект положения 
о контроле, дифференцировать в зависи-
мости от уровня рисков требования к вы-
бору видов профилактических и контроль-
но-надзорных мероприятий, их содержанию 
(включая объем проверяемых обязательных 
требований), интенсивности и результатам. 
Законопроект не проясняет, как могут быть 
увязаны категория риска и выбор контроль-
ных мероприятий, применимые обязатель-
ные требования, содержание проверочных 
листов, набор проводимых в рамках меро-
приятия действий (объем предоставляемых 
документов, проводимых обследований и 
т. п.). Соответственно, можно предположить, 

что использование риск-ориентирован-
ного подхода в данном случае останется 
декларацией. Выбор контрольно-надзор-
ных мероприятий, оказывающих различ-
ное давление на предпринимателей, и при 
этом имеющих частично совпадающее со-
держание в части совершаемых контроль-
но-надзорных действий, будет определяться 
полностью по усмотрению контрольно-над-
зорного органа. 

3. Далее, сохраняется неопределенность 
в части применения норм о перио-
дичности плановых контрольно-над-
зорных мероприятий. С одной стороны, 
позитивным результатом можно считать 
распространение требований к перио-
дичности проведения контрольно-над-
зорных мероприятий в зависимости от 
отнесения объекта контроля к опреде-
ленной категории риска (ч. 2-4 ст. 32 про-
екта). С другой  — остается непонятным, 
имеется ли в виду периодичность прове-
дения плановых мероприятий независи-
мо от их вида, либо частота проведения 
должна определяться в отношении каж-
дого вида мероприятий, а они могут про-
водиться параллельно. 

4. К плюсам законопроекта следует от-
нести необходимость учета при отне-
сении объектов контроля к категории 
риска сведений о добросовестности 
контролируемого лица (критерии до-
бросовестности). Это создает предпосыл-
ки для внедрения динамической модели 
оценки рисков и позволяет стимулиро-
вать контролируемых лиц к инициатив-
ному проведению профилактических 
мероприятий, поскольку это способно 
напрямую повлиять на уменьшение ко-
личества и интенсивности применяемых 
к ним контрольно-надзорных мероприя-
тий. Кроме того, последовательная про-
филактическая работа контролируемого 
лица по снижению рисков, обусловившая 
отнесение принадлежащих ему объектов 
контроля к категории низкого риска, пол-
ностью исключает проведение плановых 
контрольно-надзорных мероприятий.

5. В законопроект включена важная нор-
ма о том, что основанием для прове-
дения внепланового контрольно-над-
зорного мероприятия, если оно не 
инициируется Президентом РФ либо 
прокурором, является наличие в све-
дениях, являющихся поводом для от-
крытия контрольно-надзорного произ- 
водства, индикатора риска причине-
ния вреда (ущерба) (ч. 1 ст. 78 проекта). 



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

86

При этом источник таких сведений не 
может быть анонимным, их достовер-
ность должна проверяться. 

Это является существенной новацией по 
сравнению с действующей нормой ч. 8 
ст.  8.1 закона о защите прав юридических 
лиц, предусматривающей лишь возмож-
ность использования индикаторов риска 
как основания для проведения внеплано-
вых проверок. По проекту использование 
индикаторов риска для этих целей пред-
полагается сделать обязательным, причем 
теперь необходимость выявления инди-
каторов риска распространяется на любые 
контрольно-надзорные мероприятия. При 
этом гарантией применения данной нормы 
станет квалификация соответствующего 
нарушения в качестве грубого и, соответ-
ственно, признание результатов контроль-
но-надзорного мероприятия недействи-
тельными (ст. 129 проекта). 

Следует отметить, что на данный момент 
практика использования индикаторов рис-
ка не сформировалась. Перечни индикато-
ров риска утверждены лишь в отношении 
проверок, проводимых Росреестром и Рос- 
аккредитацией23. В этой связи экспертами 
высказываются опасения, что данное ре-
гулирование может привести к рискам 
избыточного давления на бизнес и слу-
чаям проведения необоснованных про-
верок на основании неверно определен-
ных индикаторов риска. Тем более, что 
согласно проекту перечень индикаторов 
риска причинения вреда (ущерба) в рам-
ках вида контроля и порядок их выявле-
ния утверждаются федеральным органом 
исполнительной власти, осуществляющим 
функции по нормативно-правовому регу-
лированию в установленной сфере деятель-
ности. Тем не менее следует учитывать, что 
закрепление данного правила представляет 
собой дополнительную формализацию, а по 
сути  — ограничение процедуры открытия 
контрольно-надзорного производства и 
инициации контрольно-надзорных меро-
приятий. В любом случае перечень инди-
каторов и порядок их установления должны 
быть публичными и соответствовать хотя 
бы минимальным требованиям к рацио-
нальности и обеспечению баланса интере-
сов государства и бизнеса. И это лучше, чем 
применение малоформализованных осно-

ваний для внеплановых контрольно-над-
зорных мероприятий, предусмотренных 
ч. 2 ст. 10 действующего закона. 

6. Согласно законопроекту, контроль-
но-надзорное производство может вклю-
чать не более двух внеплановых кон-
трольно-надзорных мероприятий по 
одному поводу в отношении одного 
контролируемого лица. Это исключает 
случаи осуществления неограниченно-
го по продолжительности и количеству 
мероприятий государственного контро-
ля (надзора), муниципального контроля 
в отношении одного лица. 

При этом существуют риски обхода кон-
трольно-надзорными органами данно-
го ограничения посредством повторного 
возбуждения контрольно-надзорного про-
изводства, поскольку в законопроекте от-
сутствует сформулированный в явном виде 
запрет на открытие контрольно-надзорного 
производства по тем же поводам, которые 
ранее стали предметом контрольно-над-
зорной деятельности. Кроме того, на прак-
тике возникнут вопросы при определении 
предельного числа контрольно-надзорных 
мероприятий в рамках одного производ-
ства, если вначале проводилось плановое 
контрольно-надзорное мероприятие, а по 
его итогам назначаются внеплановые кон-
трольно-надзорные мероприятия.

7. Положения ч. 5 ст. 75 законопроекта о не-
обходимости согласовывать дополнитель-
ные контрольно-надзорные мероприятия 
с прокуратурой в совокупности с правилом 
об ограничении контрольно-надзорного 
производства двумя контрольно-надзор-
ными мероприятиями демотивируют 
контрольно-надзорный орган в части 
использования более мягких видов ме-
роприятий. 

Во многих случаях для контрольного орга-
на оказывается более рациональным сразу 
стартовать с проведения выездной проверки, 
поскольку при проведении более мягких ме-
роприятий с высокой долей вероятности все 
равно потребуется проведение дополнитель-
ного мероприятия, которое, как и выездная 
проверка, потребует согласования с проку-
ратурой. В этих условиях проведение иных 
мероприятий будет восприниматься как из-
лишняя и неэффективная трата времени. 

23 См.: Приказ Минэкономразвития России от 28.08.2017 № 437 «Об утверждении индикаторов риска нарушения обязательных 
требований аккредитованными лицами», а также приказ Минэкономразвития России от 09.01.2018 № 7 «Об утверждении инди-
каторов риска нарушения обязательных требований, используемых для определения необходимости проведения внеплановых 
проверок при осуществлении Федеральной службой государственной регистрации, кадастра и картографии и ее территориаль-
ными органами государственного земельного надзора».
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8. Существенным отличием проекта зако-
на о контроле (надзоре) от действующе-
го закона является детальное регули-
рование процедуры государственного 
контроля (надзора). Считается, что это 
позволит вывести «из тени» новые ме-
ханизмы контроля, устранить неопре-
деленность в процедурах проведения 
контрольно-надзорных мероприятий, 
обеспечив при этом соблюдение прав и 
законных интересов контролируемых 
лиц. Детализация процедуры была од-
ним из приоритетов при разработке про-
екта закона, и можно констатировать, 
что он был реализован в полной мере. 

В целом формализацию процедур кон-
трольно-надзорной деятельности следу-
ет оценивать как позитивное изменение, 
поскольку это потенциально сокраща-
ет сферу усмотрения контрольно-над-
зорного органа и, соответственно, про-
странство для злоупотреблений.

Отметим, что ряд предшествующих ре-
форм в сфере контроля (надзора) также был 
направлен на введение ограничений при 
проведении контроля (например, внедре-
ние проверочных листов, риск-ориентиро-
ванный подход). В проекте сделана попыт-
ка обеспечить ограничение возможностей 
проведения наиболее обременительных 
для контролируемых лиц мероприятий 
условиями, связанными с их информи-
рованием, обеспечением их присутствия, 
предоставлением процессуальных прав 
и гарантий. Кроме того, набор действий 
и, соответственно, возможных результа-
тов контрольно-надзорных мероприятий, 
проводящихся без непосредственного 
контакта с контролируемым лицом, также 
ограничен. Это должно воспрепятствовать 
случаям привлечения контролируемых 
лиц к ответственности по непрозрачным 
основаниям. 

9. Однако следует учитывать ограничен-
ность потенциала формализации 
процедур. Процедурные правила про-
ведения контрольно-надзорных меро-
приятий должны быть обеспечены ме-
ханизмами реализации. Такие правила 
реально заработают при условии, что их 
нарушение может быть зафиксирова-
но контролируемым лицом и, главное, 
будет иметь юридические послед-
ствия, прежде всего, в форме признания 
результатов контроля (надзора) недей-
ствительными. Но, к сожалению, в ст. 129 
проекта устанавливается лишь ограни-
ченный перечень таких нарушений, по 

содержанию соотносимый с перечнем, 
содержащимся в ч. 2 ст. 20 действую-
щего закона. Кроме того, следует также 
иметь в виду распространенную прак-
тику отказа судов учитывать допущен-
ные нарушения, если они, по их оценке, 
не повлияли на правильность и обосно-
ванность результатов проверки. В связи 
с этим детализация процедур контроля 
(надзора), при признании правильности 
выбранного вектора, на данный момент 
имеет ограниченный потенциал для 
воплощения на практике и нормали-
зации отношений между контроле-
ром и контролируемым лицом. 

10. Кратко укажем на некоторые процедур-
ные новации законопроекта, способные 
существенно повлиять на практику про-
ведения контрольно-надзорных меро-
приятий:

 законопроектом снижаются гаран-
тии защиты прав предпринимате-
лей в части возможности проведения 
контрольно-надзорных мероприятий 
в отсутствие представителей контро-
лируемого лица (п. 3 ст. 46, ч. 8 ст. 80 
проекта). Теперь если проведение кон-
трольно-надзорного мероприятия оказа-
лось невозможным в связи с отсутствием 
надлежаще проинформированного кон-
тролируемого лица по месту нахожде-
ния, руководитель (заместитель руково-
дителя) контрольно-надзорного органа 
вправе принять решение о проведении 
в отношении такого контролируемого 
лица внеплановой выездной проверки без 
предварительного уведомления контро-
лируемого лица и без согласования с ор-
ганами прокуратуры. Условием принятия 
такого решения является информирова-
ние контролируемого лица о невозмож-
ности проведения контрольно-надзорно-
го мероприятия (при этом сроки такого 
информирования не определены);

 законопроектом снижается объем 
гарантий защиты прав предприни-
мателей по сравнению с действую-
щим регулированием в отношении 
контрольно-надзорных мероприятий 
«контрольная закупка» и «мониторин-
говая закупка». Во-первых, законопро-
ект делегирует на подзаконный уровень 
определение перечня видов контроля, 
в  рамках которых может проводиться 
контрольная закупка и мониторинговая 
закупка. Возможность применения таких 
контрольно-надзорных мероприятий 
определяется положением о виде контро-
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ля. Во-вторых, законопроект не содержит 
требования о согласовании данного ме-
роприятия с органами прокуратуры;

 законопроектом не предусматривает-
ся уведомление контролируемых лиц 
о проведении выборочного контроля 
и инспекционного визита, а также со-
гласования их проведения органами 
прокуратуры (в случае внепланового 
характера таких мероприятий). В  рам-
ках действующей практики данные 
мероприятия (особенно выборочный 
контроль) являются по сути проверкой, 
сегодня их проведение требует согласо-
вания с прокуратурой. Соответственно, 
можно говорить о том, что законопроект 
снижает объем гарантий защиты прав 
предпринимателей по сравнению с дей-
ствующим регулированием;

 законопроектом значительно расши-
ряются (по сравнению с действующим 
регулированием) возможные случаи 
проведения рейдов и содержание кон-
трольно-надзорных действий в рам-
ках рейдов. 

Действующим регулированием установлен 
исчерпывающий перечень объектов рей-
довых осмотров, которые при этом могут 
быть исключительно плановыми. Кроме 
того, законодательно установлено, что рей-
довые осмотры не могут проводиться в от-
ношении конкретного юридического лица, 
индивидуального предпринимателя и не 
должны подменять собой проверку. 

Законопроект, наоборот, переводит дан-
ное контрольно-надзорное мероприятие 
из категории мероприятий, не требующих 
взаимодействия с контролируемыми ли-
цами, в категорию мероприятий, требую-
щих такого взаимодействия. При этом не 
исключено определение территории про-
ведения рейда таким образом, что под 
него будут подпадать только объекты 
одного подконтрольного лица. При этом 
устанавливается, что контролируемые лица 
(их работники, представители), владеющие 
производственными объектами и (или) на-
ходящиеся на территории проведения рей-
да, обязаны обеспечить беспрепятственный 
доступ инспекторам в ходе рейда к терри-
тории, транспортным средствам и иным 
объектам, указанным в приказе (распоря-
жении) о проведении рейда, а также ко всем 
помещениям (за исключением жилых поме-
щений). В рамках рейда могут проводиться 
контрольно-надзорные действия, перечень 
которых аналогичен проводимым при про-

верке. Наконец, законопроект допускает как 
плановый, так и внеплановый характер рей-
дов. Единственным отличием от традици-
онной проверки является срок проведения 
рейда (не более одних суток). Тем не менее 
рейд, по сути, может в ряде случаев заме-
нять собой проверку, однако, при этом не 
требует согласования с прокуратурой;

 в законопроекте не удалось в достаточ-
ной мере регламентировать осущест-
вление так называемых неотложных 
мероприятий и мер по предотвраще-
нию вреда (ст. 76, п. 2 ч. 2 ст. 127 проекта). 
Согласно ч. 2 ст. 17 действующего закона 
меры по недопущению причинения вреда 
или прекращению его причинения осу-
ществляются в порядке, установленном 
Кодексом Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях. За-
конопроект, в свою очередь, лишь опре-
деляет, что виды неотложных действий 
и порядок их применения устанавлива-
ются федеральными законами. Пункт 2 
ч. 2 ст. 127 проекта вообще содержит при-
мерный перечень таких мер в отсутствие 
каких-либо конкретных положений об их 
исчерпывающем перечне и порядке при-
менения. В отсутствие конкретизации 
таких федеральных законов, а также явно 
сформулированного запрета на осущест-
вление неотложных мер, не предусмо-
тренных такими законами, нельзя ис-
ключить произвольного применения 
таких мер по усмотрению должностных 
лиц контрольно-надзорного органа, в том 
числе если такие федеральные законы не 
будут приняты;

 ни в законопроекте, ни в опубликован-
ных 31 января 2020 г. Минюстом России 
проектах нового КоАП и ПКоАП  не реша-
ется проблема возможности фактиче-
ского продолжения контрольно-над-
зорных мероприятий в рамках сбора 
доказательств и административного 
расследования на стадии привлече-
ния контролируемого лица к админи-
стративной ответственности. Перевод 
работы по установлению фактов наруше-
ния обязательных требований из форма-
та контрольно-надзорной деятельности 
в рамки процедуры по привлечению лица 
к административной ответственности 
может иметь место после завершения кон-
трольно-надзорного производства (при 
недостаточности доказательств), либо 
может вовсе подменять собой контроль-
но-надзорную деятельность. В любом 
случае, отсутствие решения данной про-
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блемы позволяет административным 
органам практически неограниченно 
продолжать проверки деятельности 
контролируемых лиц, что девальвиру-
ет саму идею регулирования контроль-
но-надзорной деятельности;

 также представляются недостаточно 
конкретизированными положения ч. 1 
ст. 133 об окончании исполнения ре-
шения. Окончание исполнения оцени-
вается контрольно-надзорным органом 
на основании документов и сведений 
контролируемого лица, представление 
которых установлено решением. При 
этом, если на их основании невозможно 
сделать вывод об исполнении решения, 
контрольно-надзорный орган оценивает 
исполнение указанного решения путем 
проведения одного из контрольно-над-
зорных мероприятий, включая выезд-
ные проверки. Таким образом, оценоч-
ный характер данной нормы создает 
условия для многократного проведе-
ния выездных проверок. 

4. Цифровизация 
государственного контроля 
(надзора)

Также следует указать на установку ново-
го проекта на перевод взаимодействия 
между контрольно-надзорным органом 
и контролируемым лицом в электрон-
ный вид. По первоначальной идее речь 
должна была идти о полноценной цифрови-
зации государственного контроля (надзо-
ра), пронизывающей все его составляющие. 
Предполагалось, что в случае отсутствия 
в  информационной системе сведений об 
отдельном контрольно-надзорном дей-
ствии такие действия не должны приобре-
тать юридического значения, а инспектор 
не должен допускаться на объект. Все све-
дения, как о действиях контролеров, так и 
о соблюдении обязательных требований 
контролируемыми лицами, должны быть 
доступны в информационных системах 
в  режиме реального времени. Это, прежде 
всего, должно снижать издержки граждан 
и организаций, кардинальным образом 
повысить прозрачность взаимодействия 
контрольно-надзорного органа с контроли-
руемым лицом, а также эффективность го-
сударственного контроля (надзора). 

Более того, предполагалось, что информаци-
онные технологии позволят автоматизиро-
вать многие стороны контроля, не связанные 

непосредственно с проведением контроль-
но-надзорных мероприятий, что должно 
существенно сузить сферу усмотрения кон-
трольно-надзорного органа и инспектора. 

Так, например, существенный потенциал 
автоматизации имеется у процедур отнесе-
ния объектов контроля к категориям риска, 
формирования плана контрольно-надзор-
ных мероприятий, выявления индикаторов 
риска и выбора контрольно-надзорных ме-
роприятий в различных ситуациях, форми-
рования перечня применимых к конкретно-
му хозяйствующему субъекту обязательных 
требований и содержания проверочных  
листов (в том числе с учетом давности 
последних проверок по соответствующим  
вопросам, наличия жалоб и т. п.). 

В проекте закона потенциал инфор-
матизации реализован лишь частич-
но. В  числе причин  — отсутствие ясности 
в  перспективах внедрения соответствую-
щих технологий в соответствующих сфе-
рах. В проект включены преимущественно 
рамочные нормы об использовании инфор-
мационных ресурсов при осуществлении 
государственного контроля (надзора). Кон-
кретные формы их реализации будут опре-
деляться Правительством РФ. 

В числе норм, которые сформулированы 
как обязательные, следует указать на необ-
ходимость предоставления возможности 
использования личного кабинета кон-
тролируемого лица при организации вза-
имодействия контрольно-надзорных орга- 
нов с контролируемым лицом в электрон-
ной форме. 

Кроме того, должны быть внедрены со-
временные способы электронного инфор-
мационного взаимодействия контрольно- 
надзорных органов с контролируемым ли-
цом в  части предоставления информации, 
оформления и направления документов. 

В частности, контролируемое лицо будет 
считаться проинформированным над-
лежащим образом в случае, если сведения 
и документы предоставлены контролиру-
емому лицу посредством личного кабине-
та, единого реестра контрольно-надзорных 
мероприятий, через единый портал госу-
дарственных и муниципальных услуг либо 
также направлены по электронной почте 
по адресу, сведения о котором предостав-
лены контрольно-надзорному органу кон-
тролируемым лицом и внесены в инфор-
мационные ресурсы при осуществлении 
государственного контроля (надзора), муни-
ципального контроля. Для целей информи-
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рования контролируемых лиц может также 
использоваться адрес электронной почты, 
сведения о котором предоставлены в рамках 
налогового учета организаций и физических 
лиц. Данные способы связи также могут ис-
пользоваться для направления документов, 
включая ходатайства, заявления, жалобы, 
при условии надлежащей аутентификации 
контролируемого лица (ст. 73, 75 проекта). 

Также установлено, что проведению любых 
контрольно-надзорных мероприятий (не 
только проверок) должно предшествовать 
внесение информации о них в единый ре-
естр контрольно-надзорных мероприятий. 
Проведение контрольно-надзорных меро-
приятий, информация о которых на момент 
начала их проведения отсутствует в  еди-
ном реестре контрольно-надзорных ме-
роприятий, не допускается. В этом случае 
контролируемое лицо вправе отказаться от 
взаимодействия с инспектором контроль-
но-надзорного органа.

В остальном перспективы информатизации 
иных сторон работы контрольно-надзорно-
го органа и инспектора зависят от принятия 
соответствующих подзаконных актов. От 
этого будет зависеть фактическая реализа-
ция нормы ч. 4 ст. 27, в соответствии с кото-
рой невнесенная в единый реестр контроль-
но-надзорных мероприятий информация, 
в  отношении которой предусмотрена обя-
зательность такого внесения, не должна ис-
пользоваться при принятии решений при 
осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля.

5. Оценка результативности 
и эффективности 
государственного контроля 
(надзора)

В заключение следует указать на новации 
в части оценки результативности и эф-
фективности государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля. Это 
важнейший правореализационный меха-
низм, который должен обеспечивать мо-
тивацию контрольно-надзорных органов 
и его должностных лиц к достижению це-
лей государственного контроля (надзо-
ра), муниципального контроля, связанных 
с уменьшением уровня рисков и переносом 
акцентов на профилактику. 

Следует отметить, что законопроектом 
предусматривается прямой запрет на ис-
пользование так называемой «палочной 
системы» при оценке эффективности 

работы проверяющих, то есть установле-
ние ключевых показателей видов контроля, 
основанных на количестве проведенных 
контрольно-надзорных и профилактиче-
ских мероприятий, количестве выявлен-
ных нарушений и количестве контролируе-
мых лиц, привлеченных к ответственности 
(ч. 4 ст. 15 проекта). Основной акцент при 
оценке результативности и эффективно-
сти государственного контроля (надзора), 
муниципального контроля должен быть 
сделан на уровне устранения риска при-
чинения вреда (ущерба) в  соответствую-
щей сфере деятельности. 

Однако слабым местом внедрения такой  
системы является отсутствие определенно-
сти в последствиях недостаточной эффек-
тивности и результативности контроля, по-
скольку именно от этого зависит мотивация 
должностных лиц контрольно-надзорного 
органа. Часть 5 ст. 24 проекта лишь закре-
пляется, что порядок оценки результативно-
сти и эффективности государственного кон-
троля (надзора), муниципального контроля, 
утверждаемый Правительством Российской 
Федерации, должен предусматривать меха-
низмы поощрения и ответственности по ито-
гам проводимой оценки результативности и 
эффективности государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля. 

Следует отметить, что в силу целого ряда 
причин (особенности бюджетного процесса, 
тарификация оплаты труда государствен-
ных служащих и др.) на данный момент внед- 
рение эффективных механизмов поощре-
ния и ответственности в публичном секторе, 
связанных с достижением KPI, существен-
но затруднено. Кроме того, комментиру-
емая норма относится лишь к работе кон-
трольно-надзорного органа в целом, и не 
определяет необходимости оценки по ана-
логичным принципам эффективности де-
ятельности инспектора. Наконец, следует 
учитывать, что так называемая «палочная 
система» может применяться неформально 
как способ обеспечить учет и управляемость 
разветвленной системы территориальных 
управлений контрольно-надзорного органа, 
особенно на фоне отсутствия достаточно эф-
фективной инфраструктуры сбора сведений 
об уровне рисков. 

Соответственно, можно констатировать, 
что, в целом, социальный эффект норм об 
оценке результативности и эффективности 
будет зависеть от практики внедрения клю-
чевых показателей видов контроля, а также 
набора применяемых механизмов поощре-
ния и ответственности. 
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ЦЕЛИ И ЗАДАЧИ ПРОЕКТА

Проект Федерального закона №  851072-7 
«Об обязательных требованиях в Россий-
ской Федерации» (далее — проект) разрабо-
тан в рамках реформы контрольно-надзор-
ной деятельности. 

Перед реформой обязательных требований 
стоит несколько целей. Наиболее очевид-
ная  — это так называемая «регуляторная 
гильотина», или сокращение устаревших и 
избыточных требований, возлагающих нео-
правданную нагрузку на бизнес и экономику. 

При этом возникают вопросы о том, как 
идентифицировать такого рода требования, 
обеспечить реальную их отмену, а также 
воспрепятствовать включению необосно-
ванных обязательных требований во вновь 
принимаемые нормативные правовые акты. 

Опыт внедрения в систему нормотворче-
ства процедуры оценки регулирующего 
воздействия, превратившейся во многих 
случаях в  имитацию, продемонстрировал, 
насколько легко ведомствами обходятся 

2. Анализ законопроекта «Об обязательных 
требованиях в Российской Федерации»

Законопроект закрепляет достаточно эффективный механизм 
«регуляторной гильотины» в отношении обязательных требований, 
установленных подзаконными нормативными правовыми актами, 
однако не решает проблему отмены обязательных требований, 
установленных федеральными законами.

Проект закона лишь частично решает проблему неконтролируе-
мого возникновения обязательных требований. Его значение, в ос-
новном, заключается в повышении статуса требования о прове-
дении публичного обсуждения, правовой экспертизы и оценки 
регулирующего воздействия. Соответствующие положения полу-
чают оформление на уровне закона и будут распространяться на 
все нормативные правовые акты, содержащие обязательные тре-
бования. И это существенная новация, учитывая распространен-
ность практик принятия нормативных актов в обход существую-
щих процедур оценки регулирующего воздействия (далее —  ОРВ). 

Однако то, насколько указанные процедуры не окажутся имитацией, 
зависит от постановлений Правительства Российской Федерации, 
которые должны будут детализировать порядок проведения данных 
процедур, а также от ресурсного обеспечения и административного 
веса координирующего органа. 

Можно указать на два фактора, которые будут способствовать 
пролонгации практик имитационного проведения ОРВ. Прежде всего,  
отсутствие нормы о том, что отрицательный результат процедуры 
ОРВ либо оценки фактического воздействия является основанием 
для утраты оцениваемыми нормами юридической силы. Вторая 
проблема  — положения федерального закона об обязательных 
требованиях не могут препятствовать применению обязательных 
требований, если они устанавливаются федеральными законами 
(проблема «закона о законах»).
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соответствующие выводы о нежелательно-
сти увеличения нагрузки на бизнес. В чис-
ле причин девальвации института оценки 
регулирующего воздействия следует на-
звать, во-первых, недостаточность админи-
стративного веса и ресурсов профильного 
министерства, ответственного за органи-
зацию ОРВ. Вторая причина  — это то, что 
отрицательный результат ОРВ не означает 
во всех случаях, что соответствующий нор-
мативный правовой акт не будет принят. 
Наконец, стали активно использоваться 
альтернативные процедуры принятия нор-
мативных актов без проведения ОРВ (на-
пример, внесение законопроектов в Госду-
му через депутатов). 

Соответственно, вторая цель реформы, 
возможно даже более важная, — процедур-
ная защита. Необходимо закрепить такую 
процедуру оценки обоснованности обяза-
тельных требований, которая, во-первых, 
позволяла бы реалистично идентифициро-
вать необоснованные (устаревшие, избы-
точные) требования, а во-вторых, мини-
мизировала бы риски саботажа реформы со 
стороны групп интересов. 

Третья цель преобразований — с учетом 
неоднозначного опыта ОРВ обеспечить 
обоснованность системы обязательных 
требований в будущем, то есть создать 
предпосылки для нормализации нор-
мотворческой деятельности.

При решении перечисленных задач прихо-
дится сталкиваться с рядом серьезных ме-
тодических и практических проблем. 

Во-первых, любая попытка определения 
на будущее границ содержания норматив-
ных правовых актов предполагает решение 
проблемы принятия «закона о законах»: 
нормативный правовой акт не может огра-
ничивать содержание будущих актов того 
же уровня, поскольку это по сути означает 
отказ законодателя от собственных пра-
вотворческих полномочий. Закон об обяза-
тельных требованиях не может запретить 
законодателю принимать противоречащие 
ему законы. В случае принятия нового за-
кона, не соответствующего требованиям 
закона об обязательных требованиях, воз-
никает вопрос об основаниях, на которых 
вновь принятому закону следует отказать 
в юридической силе. Более того, согласно 
принципу «последующий закон отменяет 
предыдущий» вновь принятый закон как 

раз должен обладать преимуществом пе-
ред принятым ранее24. Таким образом, уже 
изначально можно было прогнозировать 
сложности с обеспечением реализации за-
кона об обязательных требованиях. 

Вторая проблема  — это риски саботажа 
реформы со стороны административных 
органов и иных групп интересов. Причем 
это может иметь место на любом этапе, при 
идентификации необоснованных обязатель-
ных требований либо принятии новых обя-
зательных требований. Вариант разработки 
всего массива новых обязательных требова-
ний заново крайне затратен и труднореали-
зуем. Ревизия существующих требований 
сталкивается с проблемой объективных кри-
териев идентификации обоснованных тре-
бований, так чтобы процесс «регуляторной 
гильотины» был свободен от влияния групп 
интересов. Проблема выработки объектив-
ных критериев и их практического примене-
ния также возникает при разработке и при-
нятии новых нормативных правовых актов. 

В рамках пересмотра списков обязательных 
требований являются представимыми не-
сколько тактик саботажа со стороны орга-
нов исполнительной власти:

 Первый вариант  — это признать все су-
ществующие обязательные требования 
обоснованными и необходимыми и пре-
доставить функции по идентификации 
необоснованных требований офису ре-
формы, который не справится с оценкой 
массы обязательных требований. 

 Второй вариант — включить те же самые 
обязательные требования в новые нор-
мативные правовые акты. 

 Третий  — перевести массив обязатель-
ных требований в содержание стандар-
тов либо рекомендаций, которые тем 
не менее будут применяться как обя-
зательные (например, посредством ис-
пользования формально добровольных 
стандартов для целей реализации тех-
нических регламентов). 

 Наконец, весьма реалистичным являет-
ся вариант, когда офису реформы не хва-
тит административного веса возражать 
против прямой позиции некоторых ор-
ганов исполнительной власти о сохране-
нии действия обязательных требований 
вопреки их очевидной избыточности и 
необоснованности. 

24 В том числе, по этим причинам уже в течение более чем 20 лет, несмотря на многочисленные обсуждения, не удавалось принять 
Федеральный закон «О нормативных правовых актах».
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Таким образом, при разработке проекта 
закона об обязательных требованиях было 
необходимо обеспечить применение объ-
ективных критериев обоснованности обя-
зательных требований, а также определен-
ную степень автоматизма действия данного 
закона вопреки усилиям групп интересов 
по его саботажу. 

Если оценивать внесенную в Государствен-
ную Думу РФ редакцию проекта закона 
об обязательных требованиях в целом, то, 
по-видимому, следует признать, что разра-
ботчикам проекта удалось решить данные 
задачи лишь частично.

По своему содержанию законопроект фак-
тически является законом о нормативных 
правовых актах и по своей сути представ-
ляет собой реновацию институтов право-
вой экспертизы и оценки регулирующего 
воздействия проектов нормативных право-
вых актов. При наличии в законопроекте 
ряда прогрессивных новаций, он, к со-
жалению, не обеспечен в должной мере 
механизмами реализации. Большая часть 
его положений требует принятия подзакон-
ных нормативных правовых актов, а также 
проведения процедур оценки обоснован-
ности существующих либо проектируемых 
обязательных требований, по своей приро-
де предполагающих поиск компромиссов. 
Соответственно, сохраняются риски сабо-
тажа либо имитации реформы со стороны 
стейкхолдеров. 

1. Сфера применения закона 

1. Законопроект не позволяет достаточ-
но точно идентифицировать обяза-
тельные требования и, соответствен-
но, определить сферу применения 
закона. В действующей редакции про-
екта понятие обязательного требова-
ния практически синонимично поня-
тию нормы права.

Как определено в ст. 1 проекта, под обя-
зательными требованиями понимаются 
установленные нормативными правовыми 
актами условия, ограничения, запреты, а 
также обязанности граждан и организаций, 
направленные на защиту охраняемых фе-
деральными законами ценностей. При этом 
необходимо учитывать, что элемент обяза-
тельности присущ любой норме права, в том 
числе управомочивающей, поскольку лю-
бое управомочие предполагает, во-первых, 
условия, при которых субъективное право 

может быть предоставлено и реализовано 
(например, отсутствие злоупотреблений, 
наличие определенных юридических фак-
тов (в  частности, соблюдение требований 
о форме сделки)), а во-вторых, требования 
к соблюдению аналогичных прав других лиц.

Например, ФАС России при проверке соблю-
дения антимонопольного законодательства 
(то есть по сути права на осуществление 
хозяйственной деятельности) проверяет 
отсутствие «ущемления интересов тре-
тьих лиц», в частности, при формально сво-
бодном ценообразовании на товар.

Данную проблему лишь в незначительной 
мере позволяет решить ч. 1 ст. 2 проекта, 
в соответствии с которой закон определя-
ет правовые и организационные основы 
установления и оценки применения со-
держащихся в нормативных правовых ак-
тах Российской Федерации обязательных 
требований, оценка соблюдения которых 
осуществляется в рамках государствен-
ного контроля (надзора), муниципального 
контроля, привлечения к ответственности, 
предоставления государственных и муни-
ципальных услуг, оценки соответствия про-
дукции, иных форм оценок и экспертиз. 

Следует учитывать, что в ст. 1 проекта Фе-
дерального закона №  850621-7 «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации» 
государственный контроль (надзор), в свою 
очередь, определяется через признак оцен-
ки обязательных требований, то есть на-
лицо круг в определении. 

Отсылка в определении сферы действия 
к  признаку ответственности (без конкрети-
зации ее вида) является дополнительным 
поводом для отнесения к обязательным тре-
бованиям практически любой нормы права. 

2. По-видимому, данная проблема мог-
ла бы решаться посредством веде- 
ния реестра обязательных требова-
ний. Часть 2 ст. 11 проекта предусматри-
вается возможность ведения такого рее-
стра в  отдельных сферах общественных 
отношений. Однако законом не устанав-
ливается обязательность ведения тако-
го реестра, не связывается возможность 
проверки выполнения обязательных тре- 
бований в рамках государственного кон-
троля (надзора), а также привлечение 
лица к  ответственности с их внесением 
в реестр. Соответственно, это оставляет 
значительный простор для дискреции 
должностных лиц и не позволит эффек-
тивно решать проблему определенности 
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обязательных требований в рамках госу-
дарственного контроля и привлечения 
граждан и организаций к администра-
тивной ответственности. 

3. Следует указать на ограниченность сфе-
ры применения закона об обязательных 
требованиях, который не будет распро-
страняться на отношения в сфере оборо-
ны, государственного оборонного заказа, 
государственной безопасности, граждан-
ской обороны, противодействия преступ-
ности, в сфере действия законодатель-
ства Российской Федерации о налогах и 
сборах и бюджетного законодательства 
Российской Федерации, в области ис-
пользования атомной энергии, обеспече-
ния ядерной и радиационной безопасно-
сти, а также на обязательные требования, 
устанавливаемые Центральным банком 
Российской Федерации. 

Исходя из статуса и полномочий, Централь-
ный Банк Российской Федерации относится 
к категории «органы и организации, наде-
ленные отдельными государственными или 
иными публичными полномочиями». При 
этом Банк России обладает нормотворчес- 
кими полномочиями в отношении большо-
го перечня видов экономической деятель-
ности: помимо регулирования деятельно-
сти банков, Центральный Банк Российской 
Федерации осуществляет регулирование 
18  видов деятельности (вплоть до ломбар-
дов и сельскохозяйственных кредитных по-
требительских кооперативов). Исключение 
Банка России из сферы действия данного 
закона означает создание специального по-
рядка, распространяющего на большое ко-
личество физических и юридических лиц. 
Данное исключение является немотивиро-
ванным и подлежит ликвидации. 

4. Также закон не будет распространять-
ся на обязательные требования к про-
дукции и связанным с требованиями 
к   продукции процессам проектирова-
ния (включая изыскания), производства, 
строительства, монтажа, наладки, экс-
плуатации, хранения, перевозки, реали-
зации и утилизации, являющихся пред-
метом законодательства о техническом 
регулировании. С учетом того, что реа-
лизация технических регламентов пре-
имущественно осуществляется посред-
ством оценки соответствия положениям 
стандартов, формально не являющихся 
нормативными правовыми актами и 
принимаемых в рамках отличающихся 
процедур, существуют риски «переупа-
ковки» значительной массы обязатель-

ных требований посредством принятия 
документов по стандартизации. 

2. Обоснованность 
обязательных требований

Содержательно проблему выработки объек-
тивных критериев обоснованности обяза-
тельных требований предполагалось решать 
через учет рисков причинения вреда (ущер-
ба) охраняемым законом ценностям, на 
устранение которых должны быть направ-
лены обязательные требования. Соотнесе-
ние обязательных требований с рисками по-
зволило бы решать проблему взвешивания 
противоположных ценностей, в том числе  
безопасности и экономического развития. 
Не секрет, что большинство ограничиваю-
щих регуляторных мер обосновывается не-
обходимостью обеспечения безопасности, 
при этом вопрос о соотношении с иными со-
циальными ценностями, включая попутный 
вред безопасности экономики в долгосроч-
ной перспективе обычно замалчивается. 

При работе над проектом закона была сде-
лана попытка полноценного распростра-
нения системы управления рисками на 
весь нормотворческий процесс. Согласно 
первым редакциям проекта при разработ-
ке обязательных требований должны быть 
идентифицированы риски, на устранение 
которых должно быть направлено требо-
вание. При этом обязательные требования 
должны были быть категорированы в за-
висимости от уровня риска. Такое катего-
рирование позволяло бы структурировать 
контрольно-надзорную деятельность и 
применение мер административной ответ-
ственности, в том числе относить объекты 
контроля к той либо иной категории рисков, 
определять последствия нарушения обяза-
тельных требований, устанавливать разме-
ры административных штрафов. 

Такой подход позволил бы увязать воедино 
составляющие реформы контрольно-над-
зорной деятельности, организовать ее на 
новых принципах, обеспечивающих, преж-
де всего, минимизацию избыточного вме-
шательства в хозяйственную деятельность 
и переориентацию контроля на профилак-
тику рисков.

К сожалению, из последней редакции соот-
ветствующие нормативные требования были 
исключены. Требование об учете рисков 
при установлении обязательных требова-
ний закреплено в ст. 6 проекта лишь в ка-
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честве общего принципа, степень реали-
зации которого будет зависеть от будущих 
практик оценки регулирующего воздей-
ствия обязательных требований. 

3. Процедуры установления 
обязательных требований

Проектом закона устанавливается ряд 
принципов и требований к процедурам 
установления обязательных требований. 

1. Прежде всего, предусматривается, что 
Президент Российской Федерации, ор-
ганы исполнительной власти и уполно-
моченные организации могут своими 
актами устанавливать обязательные 
требований лишь в случаях и пределах, 
установленных федеральными законами 
(ч. 2 ст. 3). В действительности, это суще-
ственное ограничение полномочий ор-
ганов исполнительной власти по срав-
нению с существующим порядком. 

2. Далее, в соответствии с ч. 4 ст. 3 проек-
та федеральный орган исполнительной 
власти, осуществляющий полномочия 
по государственному контролю (надзо-
ру), не вправе принимать нормативные 
правовые акты, содержащие обязатель-
ные требования, проверяемые этим же 
органом в рамках осуществления им 
государственного контроля (надзора) за 
соблюдением указанных требований. 

3. По общему правилу обязательные тре-
бования должны вступать в силу либо 
с 1 марта, либо с 1 сентября соответ-
ствующего года, но не ранее чем через 
три месяца после дня официально-
го опубликования соответствующе-
го нормативного правового акта (ч. 1 
ст.  4). Такой порядок должен дать граж-
данам и организациям достаточное вре-
мя, чтобы обеспечить соблюдение обяза-
тельных требований. 

4. Важной новацией является норма ч. 5 
ст.  4, согласно которой нормативным 
правовым актом Правительства РФ, фе-
дерального органа исполнительной вла-
сти или уполномоченной организации, 
содержащим обязательные требования, 
должен предусматриваться срок его 
действия, который не может превы-
шать шести лет со дня его вступления 
в силу, за исключением случаев, уста-
новленных федеральным законом или 
принятым в соответствии с ним норма-

тивным правовым актом Правительства 
Российской Федерации.

Решение о продлении срока действия норма-
тивного правового акта, содержащего обяза-
тельные требования, может быть принято по 
результатам оценки применения обязатель-
ных требований, необходимость проведения 
которой предусматриваются ст. 13 проекта.

В случае соблюдения данного условия будет 
заложен определенный автоматизм в про-
ведении периодической ревизии обяза-
тельных требований: сохранение требова-
ния в силе потребует активных действий от 
органа исполнительной власти, а не наоборот. 

5. Устанавливаются ограничения на при-
влечение лиц к административной от-
ветственности в случае действия раз-
личных по содержанию обязательных 
требований в отношении одного и 
того же объекта и предмета регули-
рования. Такое лицо считается добро-
совестно соблюдающим обязательные 
требования и не подлежит привлечению 
к ответственности, если оно обеспечило 
соблюдение одного из таких обязатель-
ных требований (ч. 6 ст. 4 проекта).

6. В части 7 ст. 4 проекта закладываются 
условия «пакетного» действия обяза-
тельных требований: в случае отмены 
нормативного правового акта, которым 
установлено полномочие по принятию 
обязательных требований, нормативные 
правовые акты, ранее изданные на осно-
вании отмененного нормативного пра-
вового акта, не подлежат применению 
на территории Российской Федерации со 
дня отмены указанного акта.

7. Главой 2 проекта предусматривается ряд 
принципов установления обязательных 
требований, в том числе принцип закон-
ности, обоснованности, определенности, 
системности, открытости, исполнимо-
сти обязательных требований. В част-
ности, предусматривается, что должна 
быть исключена возможность избира-
тельного применения обязательных тре-
бований. Не должны применяться обя-
зательные требования, содержащиеся 
в  неопубликованных в установленном 
порядке нормативных правовых актах. 

Кроме того, предусматривается, что обя-
зательные требования должны быть ис-
полнимыми. Лица, в отношении которых 
устанавливаются обязательные требования, 
должны иметь возможность исполнить эти 
обязательные требования без затрат, несо-



КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ И РАЗРЕШИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

96

размерных при нормальном течении оборо-
та рискам, предотвращаемым этими обяза-
тельными требованиями.

Условием установления обязательных тре-
бований должно быть наличие риска при-
чинения вреда (ущерба) охраняемым за-
коном ценностям, на устранение которого 
направлено установление обязательных 
требований, а также возможность и доста-
точность установления обязательных тре-
бований в качестве мер защиты охраняе-
мых законом ценностей. При этом оценка 
наличия риска причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям должна 
основываться на анализе объективной и ре-
гулярно собираемой информации об уровне 
причиненного вреда (ущерба) охраняемым 
законом ценностям применительно к от-
ношениям, в которых предполагается уста-
новление обязательных требований. Кро-
ме того, обязательные требования должны 
устанавливаться с учетом оценки эффек-
тивности применения альтернативных мер 
по недопущению причинения вреда (ущер-
ба) охраняемым законом ценностям.

8. Как представляется, при разработке 
проекта не удалось закрепить эффек-
тивный механизм реализации ука-
занных принципов. В отсутствие дета-
лизированных содержательных условий 
установления обязательных требований 
главным инструментом реализации ста-
новится корректное проведение процеду- 
ры их оценки. 

При этом положения главы 3 проекта, по 
сути, воспроизводят существующие и сей-
час требования о проведении процедур пуб- 
личного обсуждения, правовой экспертизы 
и оценки регулирующего воздействия. Дру-
гими словами, соответствующий порядок 
теперь будет закрепляться не подзаконны-
ми актами, а федеральным законом. Нова-
цией является общий характер требования 
о проведении оценки обязательных требо-
ваний, что в совокупности с повышением 
статуса данных процедур должно затруд-
нить принятие обязательных требований 
в обход данной процедуры. 

Второй механизм реализации  — это тре-
бование о том, что при установлении 
обязательного требования должны быть 
определены формы оценки соблюдения 
обязательных требований (государствен-
ный контроль (надзор), муниципальный 
контроль, привлечение к ответственности, 
предоставление государственных и муни-
ципальных услуг, оценка соответствия про-
дукции и иные формы оценок и экспертиз). 

По-видимому, это должно структурировать 
правоприменение и ограничивать админи-
стративные органы в произвольной интер-
претации и применении обязательных тре-
бований. 

Однако, к сожалению, законом не установ-
лены четкие правовые последствия нару-
шения данных положений. Прежде всего, 
это касается законов об административной 
ответственности, действие которых не может 
ограничивать закон об обязательных требо-
ваниях. Данная проблема в значительной 
мере сохранит свою актуальность и в случае, 
если отличающиеся формы оценки соблюде-
ния обязательных требований будут пред-
писываться подзаконными нормативными 
актами либо вовсе вытекать из сложившей-
ся практики. Реальный эффект данной нор-
мы будет в существенной мере зависеть от 
того, как она будет применяться судами 
в спорах о признании недействительными 
результатов контрольно-надзорных меро-
приятий либо о привлечении к администра-
тивной ответственности. 

9. Также представляется целесообразным 
с  осторожностью подходить к новому 
требованию о необходимости государ-
ственной регистрации федеральным ор-
ганом исполнительной власти в области 
юстиции официальных разъяснений обя-
зательных требований, которые распро-
страняются на неопределенный круг лиц. 
С одной стороны, это будет сдерживать 
«теневое» нормотворчество ведомств, за-
частую таким образом расширяющих 
своими актами содержание обязательных 
требований. С другой стороны, это может 
снижать определенность интерпретации 
обязательных требований и, соответ-
ственно, препятствовать обеспечению 
предсказуемости правовых позиций 
граждан и организаций. 

4. Регуляторная гильотина

Статьей 17 законопроекта закладываются 
условия проведения «регуляторной гильо-
тины». Разработчиками проекта выбрана, 
как представляется, достаточно удачная 
модель, минимизирующая риски саботажа 
со стороны органов исполнительной власти. 
С одной стороны, необходимо избежать од-
номоментного «обнуления» всей совокупно-
сти нормативно-правового регулирования 
в случае, если к установленному сроку не бу-
дет проведена ревизия всего массива суще-
ствующих обязательных требований. Этот 
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риск тем более актуален, если учесть труд-
ности с идентификацией перечня обязатель-
ных требований. С другой стороны, в случае 
отсутствия у «регуляторной гильотины» ав-
томатизма, можно было прогнозировать, что 
административные органы «не успеют» пе-
ресмотреть весь массив обязательных тре-
бований либо признают большую их часть 
обоснованными и актуальными. 

Согласно принятой модели нормативные 
правовые акты Правительства РФ, федераль-
ных органов исполнительной власти, право-
вых актов исполнительных и распорядитель-
ных органов государственной власти РСФСР 
и СССР, содержащие обязательные требова-
ния и вступившие в силу до 1 января 2021 г., 
должны утратить свою силу не автоматиче-
ски. Отмена указанных актов должна обе-
спечиваться Правительством РФ принятием 
отдельных постановлений Правительства РФ. 

Однако установлено, что независимо от 
того, отменены ли указанные норматив-
ные правовые акты, с 1 января 2021 г. при 
осуществлении государственного кон-
троля (надзора), муниципального кон-
троля, предоставлении государственных 
и муниципальных услуг не допускается 
проведение оценки соблюдения обя-
зательных требований, содержащихся 
в данных актах. 

Кроме того, несоблюдение требований, со-
держащихся в указанных нормативных пра-
вовых актах, с 1 января 2021 г. не может 
являться основанием для привлечения 
к административной ответственности. 
Аналогичные требования применяются 
к  нормативным правовым актам субъектов 
РФ и органов местного самоуправления. 

Наконец, с 1 января 2021  г. при осущест-
влении государственного контроля (над-
зора), предоставлении государственных 
услуг не допускается проведение оценки 
соблюдения обязательных требований, 
содержащихся в официально не опубли-
кованных нормативных правовых актах, 
за исключением обязательных требований, 
составляющих государственную тайну или 
относимых к охраняемой в соответствии 
с законодательством Российской Федерации 
иной информации ограниченного доступа.

Такая модель позволяет одновременно 
снять, с одной стороны, угрозу возникно-
вения правового вакуума при отсутствии 
к установленному сроку вновь принятых 
обоснованных обязательных требований, а 
с  другой  — риски саботажа «регуляторной 
гильотины» со стороны органов исполни-
тельной власти. 

5. Отраслевая систематизация

Предлагаем дополнить проект федераль-
ного закона положениями, предусматри-
вающими, что обязательные требования, 
содержащие технические нормы и правила 
к хозяйственной деятельности (кроме тех-
нических норм и правил, предусмотрен-
ных Федеральным законом «О техническом 
регулировании»), составляют отраслевые  
истемы нормирования.

Законопроект должен предусмотреть пол-
номочие Правительства Российской Фе-
дерации по принятию Положений об от-
раслевых системах нормирования в сфере 
охраны труда, санитарно-эпидемиологичес- 
кого благополучия, ветеринарии, каран-
тина растений, природопользования, про-
мышленной безопасности, а также в иных 
сферах хозяйственной деятельности на ос-
новании решения Правительства Россий-
ской Федерации.

В положениях об отраслевых системах нор-
мирования устанавливаются:

а)  органы государственной власти, упол-
номоченные разрабатывать и принимать 
отраслевые обязательные требования, 
содержащие технические нормы и пра-
вила к хозяйственной деятельности;

б)  классификацию и порядок отраслевой 
регистрации правил, норм, нормативов;

в) требования к структуре и содержанию 
отраслевых правил, норм, нормативов; 

г)  порядок разработки проектов отрасле-
вых правил, норм, нормативов, проведе-
ния научно-исследовательских, опытно- 
конструкторских работ по их обоснова-
нию;

д) особенности проведения научной, право-
вой, социально-экономической, антикор- 
рупционной экспертизы проектов отрас-
левых правил, норм, нормативов, оценки 
их регулирующего воздействия и обще-
ственного обсуждения;

е)  порядок контроля за внедрением 
утвержденных правил, норм, нормати-
вов, изучения и обобщения практики их 
применения.

Формирование упорядоченных корпусов 
правил, объединённых общим предметом 
регулирования, позволит повысить каче-
ство процессов управления развитием и 
модернизации обязательных требований 
в  наиболее значимых для предпринимате-
лей сферах регулирования. 
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РЕГУЛЯТОРНАЯ ГИЛЬОТИНА

В 2019 г. работа в области реформирова-
ния контрольно-надзорной деятельности 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления осуществлялась 
в соответствии с поручением Правитель-
ства Российской Федерации от 04.02.2019 
№  ДМ-П36-608 в рамках направления, по-
лучившего условное название «регулятор-
ная гильотина».

В соответствии с утвержденным 29.05.2019 
№  4714п-П36 Планом мероприятий («до-
рожной картой») по реализации механизма 
«регуляторной гильотины» в 2019–2020 гг. 
предусматривается разработка и принятие 
указанных выше базовых федеральных за-
конов, а также проектов федеральных зако-
нов, устанавливающих обязательные тре-
бования в отдельных сферах хозяйственной 
деятельности. 

В 2020 г. также должны быть приняты акты 
Правительства Российской Федерации и 
уполномоченных федеральных органов ис-
полнительной власти, предусматривающие 
признание утратившими силу с 1 января 
2021 г. (отмену) принятых ранее норматив-
ных правовых актов СССР, РСФСР, актов 
Правительства Российской Федерации и 
ведомств, содержащих обязательные тре-
бования в соответствующих сферах норма-
тивного регулирования.

В целях организации работы по реализа-
ции мероприятий Дорожной карты Пред-
седателем Правительства РФ 04.07.2019 
был утвержден Перечень федеральных 
органов исполнительной власти, осущест- 
вляющих функции по нормативно-право- 
вому регулированию в сферах осуществле-
ния государственного контроля (надзора) 
(21  ведомство), и федеральных органов ис-
полнительной власти, осуществляющих 
контрольно-надзорные функции, участвую-
щих в реализации механизма «регуляторной  
гильотины» (33 ведомства), видов федераль-

ного государственного контроля (надзора), 
осуществляемых федеральными органами 
исполнительной власти, на которые дол-
жен быть распространен механизм «регу-
ляторной гильотины» (75 видов/подвидов). 
В 31  федеральном органе исполнительной 
власти создано 45 рабочих групп по обсуж-
дению и анализу действующих и подлежа-
щих признанию утратившими силу (отмене) 
нормативных правовых актов, устанавлива-
ющих обязательные требования.

Результатом проведенной в 2019 г. работы 
по анализу системы нормативного регули-
рования явилась подготовка федеральны-
ми органами исполнительной власти целе-
вых структур нормативного регулирования 
в соответствующих сферах правовых от-
ношений,  обсуждаемых с участием обще-
ственных организаций и представителей 
бизнес сообщества. 

Первым шагом преобразований явилось 
принятие Правительством Российской Фе-
дерации постановления от 13.01.2020 №  7 
о признании утратившими силу с 1 февра-
ля 2020 г. 1259 актов РСФСР и Российской 
Федерации, содержащих устаревшие и не 
применяемые на практике нормы регули-
рования в сфере жилищно-коммунального 
хозяйства, социального обеспечения, обра-
зования, экологии, хозяйственных, земель-
ных правоотношений, здравоохранения и 
других сферах хозяйственной деятельности.

Также приказом Минтранса России от 
16.09.2019 № 299 признаны не подлежащими 
применению 145 актов, утвержденных МПС 
СССР и МПС России, Роспотребнадзором от-
менены 29 устаревших санитарных  правил 
и гигиенических нормативов, утвержден-
ных Минздравом СССР и Госкомсанэпид-
надзором России. Ведется подготовка таких 
актов Минздравом России, Минтрудом Рос-
сии, Минтрансом России, МВД России, МЧС 
России и другими ведомствами.

3. Новое в регулировании контрольно-
надзорной деятельности в 2019 г.
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СИСТЕМНЫЕ ИЗМЕНЕНИЯ

1. Дальнейшее снижение 
универсальности 
федерального закона  
№ 294-ФЗ 

В 2019 г. была продолжена подготовка про-
ектов федеральных законов, вносящих 
в  действующие законодательные акты Рос-
сийской Федерации локальные изменения, 
касающиеся, в первую очередь, полномочий 
отдельных контролирующих органов и уста-
новления новых обязательных требований.

В результате изменений, внесенных в  Фе-
деральный закон № 294-ФЗ в соответствии 
с  федеральными законами от 18.03.2019 
№ 41-ФЗ, от 15.04.2019 № 54-ФЗ, от 06.06.2019 
№ 122-ФЗ и №  130-ФЗ, от 02.08.2019 № 310-
ФЗ, от 27.12.2019 №  476-ФЗ, продолжилось 
снижение уровня универсальности указан-
ного базового закона вследствие расшире-
ния состава исключений из сферы его дей-
ствия, в частности:

1)  перечень видов государственного кон-
троля (надзора), на которые не распро-
страняются требования указанного 
закона в отношении организации и про-
ведения проверок, дополнен:

 национальной инспекцией в Антарк- 
тиде (контролирующий орган не 
определен);

 федеральным государственным кон-
тролем (надзором) за соблюдением 
законодательства Российской Феде-
рации в области частной охранной 
деятельности (компетенция Росгвар-
дии); 

 контролем за соблюдением аккреди-
тованными удостоверяющими цен-
трами, а также аккредитованными 
лицами, осуществляющими оказание 
услуг доверенной третьей стороны, 
требований, установленных Феде-
ральным законом «Об электронной 
подписи» и иными принимаемыми 
в соответствии с ним нормативными 
правовыми актами, в том числе тре-
бований, на соответствие которым 

эти удостоверяющие центры, а так-
же лица, осуществляющие оказание 
услуг доверенной третьей стороны, 
были аккредитованы (в части порядка 
организации и проведения внеплано-
вых проверок) (компетенция Роском-
надзора).

Таким образом, общее количество видов 
государственного контроля (надзора), при 
осуществлении которых действует иной (по 
сравнению с установленным базовым зако-
ном) порядок проведения проверок и меро-
приятий по контролю достигло 26;

2) перечень видов государственного кон-
троля (надзора), в отношении которых 
специальными федеральными законами 
могут быть установлены отдельные осо-
бенности проведения проверок, допол-
нен новым видом  — «государственным 
контролем (надзором) за организацией 
и проведением технического осмотра 
транспортных средств» (контролирую-
щий орган не определен), а общее коли-
чество таких видов контроля (надзора) 
достигло 46; 

3) перечень видов деятельности, в отно-
шении которых Правительством Рос-
сийской Федерации устанавливается 
более частая периодичность  проведе-
ния плановых проверок, дополнен «де-
ятельностью в области производства, 
использования и обращения драгоцен-
ных металлов и драгоценных камней» 
(контролирующий орган — Федеральная 
пробирная палата Российской Федера-
ции, периодичность проведения прове-
рок и отдельных мероприятий по кон-
тролю не определена);

4) расширен состав контролирующих ор-
ганов, в число которых включена хозяй-
ствующая структура — Государственная 
корпорация по космической деятельно-
сти «Роскосмос», наделенная полномо-
чиями по осуществлению государствен-
ного контроля (надзора) за соблюдением 
требований законодательства Россий-
ской Федерации в области космической 
деятельности.
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2. Внедрение риск-
ориентированного 
подхода при организации 
и проведении плановых 
проверок юридических 
лиц и индивидуальных 
предпринимателей

В 2019 г. была приостановлена работа по 
принятию актов Правительства Российской 
Федерации, закрепляющих применение 
риск-ориентированного подхода при про-
ведении следующих видов государственно-
го контроля (надзора):

 государственный карантинный фитоса-
нитарный контроль (надзор);

 государственный ветеринарный надзор 
(федеральный и региональный);

 контроль за соблюдением законодатель-
ства Российской Федерации и иных нор-
мативных правовых актов о контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд;

 федеральный государственный кон-
троль (надзор) в области регулируемых 
государством цен (тарифов);

 государственный контроль (надзор) 
в  области долевого строительства мно-
гоквартирных домов и (или) иных объек-
тов недвижимости;

 государственный жилищный надзор;

 федеральный государственный кон-
троль (надзор) в области рыболовства и 
сохранения водных биологических ре-
сурсов;

 государственный контроль (надзор) 
в  области производства и обращения 
этилового спирта, алкогольной и спир-
тосодержащей продукции.

3. Внедрение механизмов 
развития профилактического 
направления в контрольно-
надзорной деятельности

Составным элементом системы мер по раз-
витию профилактической работы контро-
лирующих органов является разработка и 
реализация ведомственных программ ком-
плексной профилактики нарушений обяза-
тельных требований.

Такие программы на 2019 г. были утвержде-
ны для реализации при осуществлении

 государственного надзора в области свя-
зи (приказ Роскомнадзора от 19.12.2018 
№ 205);

 федерального государственного контро-
ля (надзора) в сфере миграции (утвер-
ждена МВД России 21.12.2018);

 федерального государственного кон-
троля за соблюдением российскими 
участниками внешнеэкономической де-
ятельности законодательства Россий-
ской Федерации в области экспортно-
го контроля (приказ ФСТЭК России от 
18.02.2019 № 37);

 лицензионного контроля при осущест-
влении деятельности по технической за-
щите конфиденциальной информации и 
деятельности по разработке и производ-
ству средств защиты конфиденциальной 
информации (приказ ФСТЭК России от 
21.02.2019 № 40);

 государственного контроля (надзора) 
в сфере образования (приказ Рособрнад-
зора от  29.03.2019 № 363);

 государственного контроля  при обраще-
нии драгоценных металлов и драгоцен-
ных камней (приказ Минфина России от 
25.03.2019 № 132);

 контроля и надзора в сфере правовой 
охраны и использования результатов 
интеллектуальной деятельности граж-
данского, военного, специального и 
двойного назначения, созданных за счет 
бюджетных ассигнований федераль-
ного бюджета (приказ Роспатента от 
02.04.2019 № 49);

 федерального государственного метро-
логического надзора и государственного 
контроля (надзора) за соблюдением тре-
бований технических регламентов (при-
каз Росстандарта от 03.04.2019 № 689);

 государственного надзора за деятель-
ностью саморегулируемых организаций 
аудиторов (приказ Минфина России от 
05.04.2019 № 158);

 государственного земельного надзора, 
федерального государственного над-
зора в области геодезии и картографии, 
лицензионного контроля геодезиче-
ской и картографической деятельности, 
государственного надзора за деятель-
ностью саморегулируемых организа-
ций на 2019 г. и на период 2020–2021 гг. 
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(приказ Росреестра от 18.06.2019 
№ П/0241);

 лицензионного контроля за деятель-
ностью по производству и реализации 
защищенной от подделок полиграфи-
ческой продукции и за деятельностью 
по организации и проведению азартных 
игр в букмекерских конторах и тотали-
заторах, федерального государственного 
надзора за проведением лотерей, госу-
дарственного надзора в области органи-
зации и проведения азартных игр и госу-
дарственного надзора за деятельностью 
саморегулируемых организаций органи-
заторов азартных игр (приказ ФНС Рос-
сии от 15.10.2019 № ММВ-7-2/5118).

В 2019 г. реализовывались программы про-
филактики на 2017–2019 и 2018–2020  гг., 
утвержденные ранее Минпромторгом Рос-
сии, Ространснадзором, Роспотребнад-
зором, Росздравнадзором, ФМБА России, 
Россельхознадзором, Рострудом, Ростех-
надзором, Росприроднадзором, ФАС Рос-
сии, ФНС России, Росгидрометом.

Однако отсутствуют такие программы в сфе-
рах деятельности, подконтрольных Мин- 
обороны России, Минэкономразвития Рос-
сии, ФТС России, ФСБ России, ФСТЭК Рос-
сии, Росаккредитации. В подконтрольных 
МЧС России и Минкультуры России сфе-
рах деятельности указанные программы 
утверждены только на уровне территори-
альных управлений. При этом следует отме-
тить, что положения ч. 1 ст. 8.2 Федерально-
го закона № 294-ФЗ о разработке программ 
профилактики нарушений обязательных 
требований  распространяется на все виды 
контрольно-надзорной деятельности.

Другим направлением профилактической 
деятельности контролирующих органов 
является мониторинг состояния соблю-
дения обязательных требований, анализ 
практики их применения, подготовка  
докладов по итогам мониторинга и их пу-
бличное обсуждение.

Однако в прошедшем году большинством 
федеральных контролирующих органов ис-
полнительной власти обобщение практики 
осуществления конкретных видов, форм и 
методов государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля, выяв-
ление типичных нарушений обязательных 
требований и осуществляемых мер по их 
устранению, а также подготовка докладов 
по анализу практики контрольно-надзор-
ной деятельности и их распространение 
в сети Интернет не проводились. 

Доклады, содержащие анализ соблюдения 
обязательных требований, типичных на-
рушений, выявляемых при осуществлении 
контрольных мероприятий, с рекоменда-
циями по соблюдению новых требований, 
были подготовлены и опубликованы в 2019 г. 
только Россельхознадзором и Казначей-
ством России.

С другой стороны, в прошедшем году от-
дельными контролирующими органами 
начата работа по подготовке руководств по 
оценке состояния соблюдения обязатель-
ных требований в различных сферах хозяй-
ственной деятельности. Такие руководства 
были подготовлены

 Рострудом по вопросам соблюдения 
обязательных требований в области ох-
раны труда, опеки и попечительства, 
социального обеспечения, оплаты тру-
да, а также по вопросам установления 
степени утраты профессиональной тру-
доспособности в результате несчастных 
случаев на производстве и профессио-
нальных заболеваний. Однако эти до-
кументы не могут быть признаны офи-
циальными, поскольку не утверждены 
Рострудом;

 Ростехнадзором по вопросам обеспече-
ния пожаровзрывобезопасности техно-
логических процессов с применением 
пирофорных материалов на объектах 
ядерного топливного цикла (утвержде-
ны приказом от 03.12.2019 № 459).

ОТРАСЛЕВЫЕ ИЗМЕНЕНИЯ

1. Расширение системы 
обязательных требований

Внесенными в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации изменения-

ми осуществлялось, как правило, дополне-
ние действующих обязательных требова-
ний (далее — ОТ) и устанавливались новые 
требования. Новые ОТ к осуществляемым 
видам хозяйственной деятельности, со-
блюдение которых дополняет предмет го-
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сударственного контроля (надзора), были 
установлены следующими федеральными 
законами: 

1)  Федеральный закон «Об использовании 
атомной энергии» дополнен положения-
ми, расширяющими состав ОТ (проведе-
ние химико-токсикологических иссле-
дований наличия в организме человека 
наркотических средств, психотропных 
веществ и их метаболитов при предвари-
тельных медицинских осмотрах, требо-
вания к квалификации, допуску к госу-
дарственной тайне, состоянию здоровья, 
отсутствию судимости за совершение 
умышленного преступления, отсутствию 
причастности к экстремисткой деятель-
ности) при приеме работников на объ-
екты ядерной безопасности и допуске их 
к работам на ядерной установке, на ради-
ационном источнике, в пункте хранения, 
с ядерными материалами и радиоактив-
ными веществами (Федеральный закон 
от 18.03.2019 № 40-ФЗ);

2)  в Федеральный закон «О защите детей от 
информации, причиняющей вред их здо-
ровью и развитию» и другие законода-
тельные акты внесены изменения, уста-
навливающие новые ОТ по защите детей 
от соответствующей информации к ши-
рокому кругу организаций, в которых 
детям оказываются образовательные, 
медицинские, развлекательные, просве-
тительские, оздоровительные, культур-
ные услуги, услуги по присмотру и уходу 
за детьми и иные услуги. Расширен сос-
тав ОТ к информационной продукции, 
содержащей запрещенную для распро-
странения среди детей информации, и 
условиям (месту) ее распространения. 
Запрещена продажа, прокат, аренда, а 
также выдача из фондов общедоступных 
библиотек такой информационной про-
дукции, лицам, не достигшим 18-летнего 
возраста. Вместе с тем следует отметить, 
что одновременно с расширением круга 
подконтрольных субъектов в законе не 
предусматривается корректировка соот-
ветствующих полномочий органов, кон-
тролирующих соблюдение новых ОТ (Фе-
деральный закон от 01.05.2019 № 93-ФЗ);

3) изменениями, внесенными в Федераль-
ный закон «О техническом осмотре 
транспортных средств» и другие зако-
нодательные акты, уточняются и вво-
дятся новые ОТ: к порядку организации 
и проведения технического осмотра 
транспортных средств, в том числе ав-
тобусов для перевозки пассажиров; по 

формированию единой автоматизи-
рованной информационной системы 
технического осмотра; к профессио-
нальным объединениям страховщиков, 
осуществляющих деятельность в сфере 
технического осмотра, аккредитации их 
операторов; к  пунктам технического ос-
мотра и к документам (диагностическая 
карта), оформляемым по результатам 
осмотра. Установлен новый вид госу-
дарственного контроля (надзора) за 
организацией и проведением техни-
ческого осмотра и регламентированы 
особенности проведения проверок при 
его осуществлении. Вместе с тем следу-
ет отметить, что положение о новом виде 
контроля (надзора) не принято, орган, 
уполномоченный на его осуществление, 
не определен (Федеральный закон от 
06.06.2019 № 122-ФЗ);

4)  в Федеральный закон «О государствен-
ном контроле за осуществлением меж-
дународных автомобильных перевозок и 
об ответственности за нарушение поряд-
ка их выполнения» внесены изменения, 
уточняющие ОТ, предъявляемые к  ус-
ловиям получения разрешений на осу-
ществление международных перевозок 
и документам перевозчика (Федераль-
ный закон от 18.07.2019 № 192-ФЗ);

5) внесенными в законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам го-
сударственного регулирования орга-
низации отдыха и оздоровления детей 
изменениями устанавливается система 
государственной регистрации хозяй-
ствующих субъектов, оказывающих та-
кие услуги, и порядок формирования и 
ведения региональных реестров таких 
организаций. Дополняются ОТ к услови-
ям и организации отдыха и оздоровления 
детей, уточняются полномочия органов 
исполнительной власти по осуществле-
нию нового вида регионального госу-
дарственного контроля за достовер-
ностью, актуальностью и полнотой 
сведений об организациях отдыха де-
тей и их оздоровления, содержащихся 
в реестре организаций отдыха детей и 
их оздоровления (Федеральный закон от 
16.10.2019 № 336-ФЗ);

6) изменениями, внесенными в закон Рос-
сийской Федерации «О защите прав по-
требителей», дополнены полномочия 
органов исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления по вопросам 
защиты прав потребителей, регламен-
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тированы вопросы подачи и рассмотре-
ния обращений потребителей в госу-
дарственные органы и органы местного 
самоуправления по защите своих прав и 
их консультированию, в том числе в мно-
гофункциональных центрах предостав-
ления государственных и муниципаль-
ных услуг, а также  установлены новые 
ОТ, касающиеся оснащения, начиная 
с 1 июля 2020 г., средств мобильной свя-
зи российским программным обеспече-
нием (федеральные законы от 18.03.2019 
№ 38-ФЗ, от 02.12.2019 № 425-ФЗ);

7) Федеральным законом от 02.12.2019 
№  404-ФЗ установлены жесткие меры 
пресечения (вплоть до уничтожения) 
беспилотных воздушных судов, в слу-
чае несанкционированного их нахожде-
ния в отдельных зонах воздушного про-
странства Российской Федерации;

8) изменениями, внесенными в Федераль-
ный закон «Об основах туристской де-
ятельности в Российской Федерации», 
требования указанного закона распро-
странены на средства размещения, ис-
пользуемые для осуществления основ-
ной деятельности централизованных и 
входящих в их структуру религиозных 
организаций (Федеральный закон от 
02.12.2019 № 419-ФЗ);

9) изменениями  Федерального закона «Об 
обеспечении единства измерений» уста-
навливаются новые ОТ, обязывающие 
производителей средств измерений ука-
зывать на каждом изделии заводские, 
серийные номера или другие буквен-
но-цифровые обозначения, однозначно 
идентифицирующие конкретный экзем-
пляр средства измерений. Место, способ 
и форма нанесения номера или друго-
го обозначения должны обеспечивать 
возможность прочтения и сохранность 
в процессе эксплуатации средства изме-
рений.

Определено, что источником финансирова-
ния расходов на проведение обязательной 
метрологической экспертизы содержащих-
ся в проектах нормативных правовых актов 
Российской Федерации требований к из-
мерениям, стандартным образцам и сред-
ствам измерений, являются средства феде-
рального бюджета (Федеральный закон от 
27.12.2019 № 496-ФЗ);

10) Федеральным законом от 27.12.2019 
№  468-ФЗ «О виноградарстве и вино-
делии в Российской Федерации» уста-
навливаются правовые, организацион-

ные и экономические основы в области 
производства, оборота и потребления 
продукции виноградарства и винодель-
ческой продукции, формы, условия и 
порядок осуществления государствен-
ной поддержки в области виноградар-
ства и виноделия, полномочия органов 
государственной власти и местного 
самоуправления, правовое положение 
субъектов виноградарства и виноделия, 
а также комплекс ОТ к технологии вино-
градарства, производству вина, исполь-
зуемым в процессе его производства и 
обращения оборудованию и технологи-
ческим процессам; 

11) внесенными в Федеральный закон 
«О  специальной оценке условий труда» 
изменениями предусматривается уста-
новление новых ОТ к организациям, 
проводящим специальную оценку усло-
вий труда, которые касаются обязатель-
ности передачи организацией в ФГИС 
СОУТ определенных сведений и полу-
чению для предстоящей специальной 
оценки условий труда идентификаци-
онного номера, который присваивается 
в автоматическом режиме и включается 
в отчет о ее проведении.

Дополнено содержание отчета о проведе-
нии специальной оценки условий труда, 
установлены содержание и порядок пере-
дачи организацией информации, касаю-
щейся ее проведения. Конкретизированы 
правила использования методик (методов) 
измерений, состав подлежащих измерению 
вредных и или опасных факторов произ-
водственной среды.

Контролирующему органу предоставле-
но право приостанавливать во внесудеб-
ном порядке деятельность организации, 
проводящей специальную оценку усло-
вий труда, в случае выявления фактов не-
соблюдения такой организацией ОТ на срок 
до момента устранения выявленных нару-
шений (Федеральный закон от 27.12.2019 
№ 451-ФЗ);

12) Федеральным законом от 27.12.2019 
№  481-ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Россий-
ской Федерации» предусмотрены по-
ложения, направленные на пресечение 
незаконных поставок этилового спирта, 
фармацевтической субстанции спирта 
этилового (этанола) и спиртосодержа-
щих лекарственных средств. В частности, 
вводится лицензирование производства 
этилового спирта для производства фар-
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мацевтической субстанции. Введено ОТ 
об оснащении емкостей для приемки 
этилового спирта производителей фар-
мацевтической субстанции спирта эти-
лового (этанола) автоматическими сред-
ствами измерения и учета концентрации 
и объема безводного спирта в этиловом 
спирте, объема этилового спирта.

2. Федеральные законы, 
содержащие положения по 
упорядочению организации 
и проведения проверок 
и других мероприятий по 
контролю в различных 
сферах хозяйственной 
деятельности

На решение этих задач были направлены 
изменения, внесенные в следующие зако-
нодательные акты Российской Федерации: 

1) изменениями Федерального закона «О ли- 
цензировании отдельных видов деятель-
ности» предусматривается исключение 
из перечня лицензируемых видов дея-
тельности лицензирования деятельно-
сти по изготовлению экземпляров ауди-
овизуальных произведений, программ 
для электронных вычислительных ма-
шин, баз данных и фонограмм на любых 
видах носителей. 

Одновременно перечень дополняется ли-
цензированием трех видов деятельности: 
космической деятельности; деятельности 
по обработке (переработке) лома и отхо-
дов драгоценных металлов и деятельности 
по скупке у физических лиц ювелирных и 
других изделий из драгоценных металлов 
и драгоценных камней, лома таких изде-
лий. 

Кроме того, исключено положение, предо-
ставляющее возможность установления 
иных, кроме указанных в Федеральном за-
коне, лицензионных требований.

Предусмотрена возможность осуществле-
ния конкретных видов лицензируемой дея-
тельности не по месту, указанному в лицен-
зии, без ее переоформления в случае, если 
положением о лицензировании конкрет-
ного вида деятельности  устанавливаются 
виды работ, услуг, оказание которых не по 
адресу места осуществления лицензируе-
мого вида деятельности, указанному в ли-
цензии, не требуют ее переоформления,

Принципиальное значение имеет измене-
ние, предусматривающее введение «рее-
стровой модели» лицензирования отдель-
ных видов деятельности. Указанная модель 
предполагает упразднение лицензии как до-
кумента (бумажного или электронного), под-
тверждающего факт совершения юридически 
значимого действия, и замену лицензии за-
писью в реестре лицензий, являющейся фак-
тически не юридически значимым действи-
ем, а учетной процедурой принятия решения 
о предоставлении права (федеральные зако-
ны от 15.04.2019 № 54-ФЗ, от 17.06.2019 № 148-
ФЗ и от 02.08.2019 №  282-ФЗ и от 27.12.2019 
№ 478-ФЗ и № 492-ФЗ);

2) изменениями, внесенными в Федераль-
ный закон «Об образовании в Российской 
Федерации», уточняются полномочия 
органов исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации, лицен-
зирующих на территории конкретного 
субъекта образовательную деятельность 
организации, которая имеет располо-
женные в других субъектах Российской 
Федерации филиалы, полномочиями по 
лицензионному контролю за деятельно-
стью таких филиалов во взаимодействии 
с органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации, на терри-
ториях которых находятся соответству-
ющие филиалы (Федеральный закон от 
17.06.2019 № 140-ФЗ);

3) Федеральный закон «О лекарственных 
средствах» дополнен особенностями ре-
гулирования производства и обращения 
лекарственных средств для ветеринар-
ного применения, в том числе полно-
мочиями Россельхознадзора проводить 
контрольные закупки лекарственных 
средств ветеринарного назначения (Фе-
деральный закон от 02.08.2019 № 297-ФЗ);

4) изменениями, внесенными в Трудовой 
кодекс Российской Федерации, государ-
ственные инспекторы труда наделены 
полномочиями принимать во внесу-
дебном порядке решения о принуди-
тельном исполнении обязанности 
работодателя по выплате зарплаты и 
иных сумм, причитающихся работ-
нику (Федеральный закон от 02.12.2019 
№ 393-ФЗ);

5) изменения, внесенные в закон Россий-
ской Федерации «О ветеринарии» и 
в другие законодательные акты, предус-
матривают изменение системы государ-
ственного ветеринарного надзора в Рос-
сии, заключающееся в  осуществлении 
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в Российской Федерации государствен-
ного ветеринарного надзора только на 
федеральном уровне и упразднении ре-
гионального государственного надзора 
в данной сфере деятельности. 

Особое значение имеет установленное 
законом уникальное положение о том, 
что полномочия Российской Федерации 
по осуществлению федерального госу-
дарственного ветеринарного надзора не 
могут быть делегированы органам ис-
полнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации. Однако обращает на себя 
внимание, что указанное положение не со-
гласуется с нормами Конституции Россий-
ской Федерации, в соответствии с которыми 
вопросы ветеринарии относятся к предме-
там совместного ведения Российской Феде-
рации и субъектов Российской Федерации, 
а основной объем практической ветеринар-
ной деятельности, в том числе контроль-
но-надзорной, осуществляется именно на 
региональном уровне (Федеральный закон 
от 27.12.2019 № 447-ФЗ);

6) изменениями, внесенными в Федераль-
ный закон «Об экологической экспер-
тизе» и Федеральный закон «Об охране 
окружающей среды», с 1 января 2020  г. 
сокращается круг объектов государ-
ственной экологической экспертизы фе-
дерального уровня.

Так, например, государственная экологи-
ческая экспертиза федерального уровня не 
проводится в отношении проектной доку-
ментации объектов капитального строи-
тельства, предполагаемых к строительству, 
реконструкции в пределах одного или не-
скольких земельных участков, на которых 

расположен объект I категории, если это не 
повлечет за собой изменения качественных 
и (или) количественных характеристик за-
грязняющих веществ, поступающих в окру-
жающую среду, образуемых и (или) разме-
щаемых отходов.

Федеральным законом также уточняются 
ОТ в области охраны окружающей среды 
при осуществлении различных видов дея-
тельности (Федеральный закон от 27.12.2019 
№ 453-ФЗ);

7) изменениями Федерального закона «Об 
электронной подписи» с 1 июля 2020 г. 
будут усилены требования к использова-
нию электронной подписи. Так, в част-
ности, введен новый субъект правовых 
отношений «доверенная третья сторона», 
наделенная полномочиями по провер-
ке электронной подписи в электронных 
документах, установлен порядок аккре-
дитации доверенной третьей стороны, 
существенно увеличены требования 
к  минимальному размеру собственных 
средств (капитала) удостоверяющего 
центра, а также к финансовому обеспе-
чению ответственности за убытки, при-
чиненные третьим лицам вследствие их 
доверия к информации, указанной в сер-
тификате ключа проверки электронной 
подписи, выданном таким удостоверяю-
щим центром, или информации, содер-
жащейся в реестре сертификатов, кото-
рый ведет такой удостоверяющий центр. 
Законом установлен порядок проведе-
ния внеплановых проверок аккредито-
ванных удостоверяющих центров, дове-
ренных третьих сторон (Федеральный 
закон от 27.12.2019 № 476-ФЗ).
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В данном разделе подробно рассматриваются 
10 конкретных норм, которые носят барьерный 
характер, отобранных по результатам опроса 
комитетов и членов РСПП
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

Избыточные требования 
к медицинским осмотрам 
офисных работников

В соответствии с законодательством некото-
рые категории работников должны периоди-
чески проходить медицинские осмотры.

Трудовой кодекс РФ (ст.  213) к работникам, 
которые должны проходить медицинские 
осмотры, относит работников, занятых на 
работах с вредными и (или) опасными ус-
ловиями труда, на подземных работах, а 
также на работах, связанных с движением 
транспорта. Кроме того, Трудовой кодекс РФ 
в целях охраны здоровья населения, преду-
преждения возникновения и распростране-
ния заболеваний предписывает проходить 
медицинские осмотры также работникам 
организаций пищевой промышленности, 
общественного питания и торговли, водо-
проводных сооружений, медицинских ор-
ганизаций и детских учреждений, а также 
некоторых других организаций.

Конкретный перечень работ, при выполне-
нии которых проводятся обязательные пред-
варительные и периодические медицинские 
осмотры (обследования) работников, утвер-
жден приказом Минздравсоцразвития Рос-
сии от 12.04.2011 № 302н (далее — перечень 
Минздравсоцразвития).

Работодатель организовывает проведение 
медицинских осмотров за счет собственных 
средств. Время прохождения медицинских 
осмотров работниками оплачивается в соот-
ветствии с их средним заработком.

За допуск работника к исполнению трудовых 
обязанностей без прохождения в установ-
ленном порядке обязательных медицинских 
осмотров может быть наложен администра-
тивный штраф на юридическое лицо от 110 
до 130 тыс. руб. (ч. 3 ст. 5.27.1 КоАП РФ). При 
этом формулировка объективной стороны 
административного правонарушения позво-
ляет привлечь к ответственности работода-
теля (наложить штраф) отдельно за каждого 
допущенного к работе работника без меди-
цинского осмотра. Такого подхода придер-
живается государственная инспекция труда 
(письмо Роструда от 28.11.2016 №  ПГ/31983-
03-3). Впрочем, кратные штрафы (по коли-
честву работников) успешно оспариваются 
в суде. 

На практике вызывает множество споров 
определение категории тех работников, ко-
торые должны проходить медицинские ос-
мотры.

Законодательство устанавливает обязан-
ность проводить медицинские осмотры ра-
ботников в зависимости от

 характера их трудовой функции, в том 
числе связанной с теми или иными опас-
ными (вредными) производственными 
факторами, движением транспорта или 
опасностью для здоровья населения; 

 конкретных видов организаций, все ра-
ботники которых должны проходить та-
кие осмотры. 

Последнее создает избыточность государ-
ственного регулирования и необоснован-
ность требований.

Например, в перечне Минздравсоцразвития 
без описания конкретных трудовых функций, 
создающих ту или иную опасность, установ-
лена формальная обязанность проходить 
медицинские осмотры 1 раз в год для всех 
работников организаций, выполняющих ра-
боты в организациях

• общественного питания;

• торговли;

• образовательных организациях всех ти-
пов и видов;

• в гостиницах, общежитиях.

Такая формулировка приводит к тому, что 
медицинские осмотры должны проходить 
все работники таких организаций, включая 
работников бухгалтерии, кадров, иных офис- 
ных работников и даже работников, работа-
ющих удаленно.

Особенно проблемной для бизнеса является 
обязанность проходить медицинские осмот-
ры для работников организаций торговли, 
границы которых достаточно расплывчаты.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Государственная инспекция труда в Мур- 
манской области провела проверку в от-
ношении ЗАО «Север Минералс» и уста-
новила, что 3 работника организации 
(начальник и специалист отдела логи-

1. Избыточные медицинские осмотры 
офисных работников
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стики и ценообразования, а также реги-
ональный менеджер по продажам) были 
допущены к работе без прохождения 
в установленном порядке обязательных 
медицинских осмотров. В связи с указан-
ным фактом на компанию был наложен 
административный штраф в размере 
120 тыс. руб. Компания оспорила нака-
зание в суде, так как посчитала, что 
указанные работники не должны были 
проходить медицинский осмотры. Дело 
дошло до Верховного Суда РФ. 

В ходе рассмотрения дела заявитель 
ссылался на то, что нормы законода-
тельства предписывают проведение обя-
зательных медицинских осмотров не для 
всех работников торговли, а только для 
работников, имеющих отношения к реа-
лизации продукции (в особенности пище-
вых продуктов). При этом деятельность 
названных выше работников ЗАО «Север 
Минералс» носит аналитический, адми-
нистративный характер и никак не свя-
зана с участием в торговых отношениях.

Суды всех инстанций не согласились с до-
водами заявителя. Они указали, что со-
гласно выписке ЕГРЮЛ, основным видом 
деятельности ЗАО «Север Минералс» 
является оптовая торговля машина-
ми, оборудованием и принадлежностями 
к ним. То есть компания является орга-
низацией торговли, и все ее работники 
должны проходить медицинские осмотры.

Постановление Верховного Суда РФ 
от 06.12.2017 № 34-АД17-5

Офисных работников организаций, не от-
носящихся к сфере общественного питания, 
торговли и иных перечисленных видов ор-
ганизаций, контролеры часто «заставляют» 
проходить медицинские осмотры через при-
знак наличия вредного производственного 
фактора  — «Электромагнитное поле широ-
кополосного спектра частот от ПЭВМ (рабо-
та в сумме не менее 50% рабочего времени)». 
Такое основание включено в перечень Мин- 
здравсоцразвития (в этом случае осмотры 
проводятся 1 раз в 2 года), а также анало-
гичное требование содержится в СанПиН 
2.2.2/2.4.1340-03.

При этом указанное требование распростра-
няется на организации, даже если по резуль-
татам СОУТ не выявлены вредные или опас-
ные производственные факторы.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

ГМК «Норильский Никель» пыталось оспо-
рить в судах предписание Роспотребнад-
зора по Красноярскому краю, обязывающее 
провести медицинские осмотры работ-
ников ИТР Талнахской обогатительной 
фабрики, работающих за компьютером 
более 50% своего рабочего времени. Ком-
пания ссылалась на то, что на рабочих  
местах работников отсутствуют вред-
ные или опасные производственные фак-
торы. Дело дошло до Верховного Суда 
РФ. Суды отклонили доводы заявителя, 
сославшись на формально существующие 
требования проводить такие осмотры.

Определение Верховного Суда РФ 
от 24.09.2015 по делу № А33-3164/2014

Избыточность данной меры понимает даже 
сам регулятор. В начале 2019  г. на портале 
проектов нормативных правовых актов было 
опубликовано уведомление о подготовке 
проекта акта «О признании утратившим 
силу подпункта 3.2.2.4 перечня вредных и 
(или) опасных производственных факторов, 
при наличии которых проводятся обяза-
тельные предварительные и периодические 
медицинские осмотры»25. Однако данное 
требование до сих пор не отменено.

ПО СООБЩЕНИЯМ СМИ

Количество работников, которые прохо-
дят обязательные медосмотры, состав-
ляет примерно 20 млн человек. Затраты 
работодателей, оплачивающих прохож-
дение медицинских осмотров, оценива-
ются в размере 60 млрд руб.

https://www.kommersant.ru/doc/2938702

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТА

«Проводить медицинские осмотры рабо-
тающих в допустимых условиях труда 
нет никакого смысла не только с эконо-
мической, но и с научной точки зрения… 
Сегодня работодатели платят медорга-
низациям за такие услуги, выполняют-
ся они формально, при этом качество 
их проведения работодатель не всегда 
может контролировать. Уровень вы-
явления профессиональных заболеваний 
остается крайне низким, то есть глав-

25 Федеральный портал проектов нормативных правовых актов. [Электронный ресурс]. URL:https://regulation.gov.ru/
projects#npa=87767 (дата обращения: 15.01.2020).
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

ная цель осмотров — выявление проф-
заболеваний на ранних стадиях — не до-
стигается». 

Исполнительный вице-президент РСПП 
Виктор Черепов

https://www.kommersant.ru/doc/2938702

Массовость и непонятная ни для работода-
телей, ни для работников цель медицинских 
осмотров офисных работников приводит 
к тому, что такие осмотры проводятся край-
не формально. Услуги по проведению ме-
дицинских осмотров оказывает множество 
организаций, конкурирующие друг с другом 
в том числе за счет демпинга цен. Сами цены 
на рынке медицинских осмотров настолько 
низкие, что возникают большие сомнения 
в качестве подобных услуг.

Например, вуз Санкт-Петербурга закупил ус-
луги медицинского осмотра 120 своих работ-
ников26. Начальная цена составляла 218 400 ру-
блей. Контракт был заключен по цене 161 520 
руб. То есть цена медицинского осмотра од-
ного работника составила 1 346 руб. (вклю-
чая НДС). За эти деньги по условиям договора 
исполнитель должен был обеспечить осмотр 
работников семью врачами-специалистами, 
провести семь различных лабораторных ис-
следований (анализы), а также провести три 
вида диагностики (ЭКГ, УЗИ, ФЛГ). Если обра-
щаться в частном порядке в медицинскую ор-
ганизацию, подобная программа обследований 
будет стоить не менее 10 тыс. руб.

Формальность требования о направлении 
работодателем работника на медосмотры 
иногда доходит до крайности. На практике 
требуется, чтобы медосмотры проводились 
именно для той должности и того работода-
теля, у которого в настоящее время работает 
работник. Актуальные документы о прохож-
дении медосмотров на предыдущей работе 
(по аналогичной должности) не освободят от 
необходимости заново пройти осмотр при 
смене работы.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Государственная инспекция труда в Ива-
новской области оштрафовала Иванов-
ский музыкальный театр на 116 тыс. 
руб. за то, что учреждение приняло на 
работу артиста балета без проведения 
предварительного медицинского осмот- 

ра. Театр обжаловал в суд данную меру 
наказания, указав, что артист при при-
еме на работе предоставил медицинское 
заключение о прохождении медицинского 
осмотра на предыдущей работе в другом 
театре, где он работал на аналогичной 
должности. При этом с даты предыдущего 
медицинского осмотра не истек один год.

Однако суд отклонил данный довод, ука-
зав, что действующим законодатель-
ством не предусмотрено освобождение 
работодателя от обязанности по на-
правлению вновь поступающего на ра-
боту работника на предварительный 
медицинский осмотр даже при наличии 
у него медицинского заключения с от-
меткой о прохождении медицинского ос-
мотра ранее (хотя и в пределах 1 года до 
приема на работу).

Решение Ивановского областного суда 
от 22.03.2018 по делу № 21-50/2018

Государство не оценивает фактическое воз-
действие медицинских осмотров работ-
ников на конечный результат. Экономика 
тратит на них существенные ресурсы, но 
их результат не ясен. Показателем эффек-
тивности и результативности медицинских 
осмотров является выявление на ранней 
стадии заболеваний работников, в том числе 
профессиональных. Согласно официальной 
статистике, профилактические осмотры на-
селения, подлежащего периодическим осмо-
трам, прошли 33,7 млн взрослого населения 
в  2015  г. (последние опубликованные дан-
ные). В этот же год было выявлено 6 334 лица 
с  впервые установленным профессиональ-
ным заболеванием (в том числе с учетом лиц, 
которые сами обратились к врачу)27. То есть 
по самым оптимистичным прогнозам, вы-
являемость профессиональных заболеваний 
на количество осмотров составляет не более 
0,019%. Сведения о выявляемости непрофес-
сиональных заболеваний по итогам медо-
смотров в открытых источниках вовсе от-
сутствуют. Между тем такой показатель мог 
бы быть хорошим инструментом контроля 
качества работы организаций, специализи-
рующихся на оказании услуг по проведению 
медицинских осмотров. Если на протяжении 
долгого времени такие организации показы-
вают нулевую выявляемость заболеваний, 
не должно ли это наводить на мысль, что их 
осмотры исключительно формальны?

26 Единая информационная система  в сфере закупок//Информация о договоре №87812009592200000370000 [Электронный ресурс]. 
URL: https://zakupki.gov.ru/223/contract/public/contract/view/general-information.html?style44=false&id=8593482 
(дата обращения: 15.01.2020).

27 Федеральная служба государственной статистики (Росстат)//Здравоохранение в России 2017. Статистический сборник.  
[Электронный ресурс]. URL: https://www.gks.ru/storage/mediabank/zdrav17.pdf (дата обращения: 15.01.2020).
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В условиях отсутствия подтвержденных 
данных об эффективности медицинских 
осмотров их следует отменить в отноше-
нии тех категорий работников, на рабочих 
местах которых отсутствуют вредные 
или опасные производственные факторы 
(прежде всего, офисных работников неза-
висимо от видов организаций, в которых 
они работают). Для этого необходимо

• исключить п. 3.2.2.4 из Перечня вред-
ных и (или) опасных производствен-
ных факторов, при наличии которых 

проводятся обязательные предвари-
тельные и периодические медицинские 
осмотры (обследования);

• уточнить пп. 15, 18-20, 23 Переч-
ня работ, при выполнении которых 
проводятся обязательные предвари-
тельные и периодические медицин-
ские осмотры (обследования) работ-
ников, указав характер трудовой 
функции, приводящий к обязанности 
прохождения работниками медосмо-
тров.

Специальная оценка условий 
труда в отношении типовых 
рабочих мест, не связанных 
с вредными и (или) опасными 
производственными факторами

31 декабря 2018 г. закончился переходный 
период, в течение которого основная масса 
работодателей должны были впервые обе-
спечить проведение специальной оценки 
условий труда своих работников (далее  —  
СОУТ).

Теперь юридические лица (кроме религиоз-
ных организаций) и индивидуальные пред-
приниматели обязаны обеспечивать прове-
дение СОУТ не реже чем один раз в пять лет 
в отношении всех типов рабочих мест своих 
работников (кроме надомников и дистан-
ционных работников). При выявлении ана-
логичных рабочих мест оценка может про-
водиться в отношении 20% рабочих мест от 
общего числа таких мест (но не менее чем 
двух рабочих мест).

СОУТ проводится на возмездной основе 
специальными организациями, имеющи-
ми допуск к такой деятельности, и является 
достаточно обременительной для бизнеса 
процедурой. Оценка одного рабочего места 
в большинстве случаев обойдется от 500 до 
2 500 руб. Цена зависит от объема (чем боль-
ше рабочих мест, тем меньше стоимость еди-
ницы услуги), от месторасположения оцени-
ваемых рабочих мест, куда выезжает эксперт, 

от наличия вредных и опасных производ-
ственных факторов.

ПО СООБЩЕНИЯМ СМИ

По расчетам «Ведомостей», минималь-
ный совокупный заработок оценщиков 
только на малых и средних компаниях мо-
жет составить 1,68 млрд руб. По данным 
газеты, с 2014 г. по декабрь 2018 г. спец- 
оценку прошли более чем 25 млн рабочих 
мест у 355 000 работодателей. При сред-
них расценках в 1000 руб. за место полу-
чается, что расходы работодателей за 
пять лет составили 25 млрд руб.28 

СОУТ помогает выявлять рабочие места 
с вредными и опасными условиями труда и 
классифицировать их по классам. Это необ-
ходимо для дифференциации регулирова-
ния, применения для работников различ-
ных льгот и определения размера страховых 
взносов для работодателей. 

Однако вместе с рабочими местами, на ко-
торых могут присутствовать вредные или 
опасные производственные факторы, под 
СОУТ подпадает существенное число ти-
повых рабочих мест, на которых заведо-
мо отсутствуют какие-либо вредные или 
опасные условия труда, или степень вред-
ности трудовой функции заведомо известна 
и не требует специальной оценки. К таким 
категориям относятся, например, офисные 

2. Специальная оценка условий труда 
для «неопасных» рабочих мест

28 «Ведомости»//12 декабря 2018 г. Мария Подцероб. Что грозит тем, кто не провел оценку условий труда в 2018 г. 
[Электронный ресурс]. URL: https://www.vedomosti.ru/management/articles/2018/12/12/789154-chto-grozit-ne (дата 
обращения: 15.01.2020).
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работники (ИТР), работники, не имеющие 
определенного рабочего места (уборщик тер-
ритории) или работа, которых имеет разъ-
ездной характер, а также водители автомо-
бильных транспортных средств (по крайней 
мере, легковых автомобилей). В настоящее 
время СОУТ на таких рабочих местах прово-
дится исключительно формально и является 
явно избыточным требованием.

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТОВ

«Мы исходим из риск-ориентированно-
го подхода и считаем, что специальная 
оценка условий труда должна быть на-
правлена, в большей степени, на пред-
приятия с вредными условиями тру-
да. Там, где вредных условий труда нет, 
специальная оценка превращается в фор-
мальность и простой сбор денег».

Член Высшего совета «Единой России», 
первый вице-президент «Опоры России» 

Марина Блудян

Нарушение работодателем установленно-
го порядка проведения СОУТ обернется 
для организации штрафом в размере от 
60 до 80 тыс. руб. за впервые совершенное 
правонарушение, а за повторное наруше-
ние — штрафом от 100 до 200 тыс. руб. или 
административным приостановлением де-
ятельности.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

В ходе проверки, проведенной 09 января 
2019 г. Государственной инспекций тру-
да г. Москвы установлено, что ООО «***» 
нарушило сроки подачи в инспекцию тру-
да декларации соответствия условий 
труда государственным нормативным 
требованиям труда, составленной по 
итогам СОУТ (декларация была подана с 
просрочкой в 30 дней). За это нарушение 
на Общество наложили административ-
ный штраф в размере 60 тыс. руб. В суде 
Общество добивалось замены админи-
стративного штрафа на предупрежде-

ние в соответствии со ст. 4.1.1 КоАП 
РФ в связи с тем, что правонарушение 
совершено впервые, и оно не создало угро-
зу причинения вреда охраняемым ценно-
стям. Однако суд отказал в этом, посчи-
тав что допущенное нарушение повлекло 
за собой возникновение угрозы причине-
ния вреда интересам работников Обще-
ства, которым государство гарантиро-
вало безопасные условия труда.

Решение Московского городского суда 
от 10.09.2019 по делу № 7-10788/2019

Несмотря на установленные меры ответ-
ственности, СОУТ провели далеко не все ра-
ботодатели. Точные статистические данные 
об объемах СОУТ в открытых источниках от-
сутствуют. По данным Минтруда России, по 
состоянию на 26 декабря 2019 г. специальная 
оценка условий труда проведена у 764,5 тыс. 
работодателей на 32,5 млн рабочих мест. Ко-
личество работников, занятых на этих ра-
бочих местах, составляет 43 млн человек29. 
В  то же время, как следует из публикаций 
Росстата, численность занятой рабочей силы 
в стране составляет около 72 млн человек30. 

При этом по данным Роструда, по состоя-
нию на 06.12.2019 в Сводном реестре декла-
раций соответствия условий труда госу-
дарственным нормативным требованиям 
труда содержались сведения вообще только 
о 12,736 млн работников, занятых на рабочих 
местах, в отношении которых поданы декла-
рации соответствия условий труда государ-
ственным нормативным требованиям охра-
ны труда31. Такие декларации работодатели 
обязаны сдавать в Роструд после проведения 
СОУТ, если не обнаружены вредные и (или) 
опасные производственные факторы.

Таким образом, как минимум 45% рабочей 
силы не были охвачены СОУТ.

Проблемы избыточности СОУТ для отдель-
ных категорий работников осознается и 
регулятором. Минтруд России предлагает 
установить бессрочное действие декларации 
соответствия условий труда государствен-
ным нормативным требованиям охраны 
труда32. По сути предлагается при неизмен-

29.1 Минтруд России//Пресс-центр//Трудовые отношения//Охрана труда//Министр Максим Топилин: Наблюдается тенденция 
снижения количества работников, занятых во вредных условиях труда [Электронный ресурс]. URL: https://rosmintrud.ru/
labour/safety/236 (дата обращения: 15.01.2020).

29.2 ТАСС//МОСКВА, 17 апреля 2019// Минтруд сообщил о вредных и опасных условиях труда на каждом пятом рабочем месте 
[Электронный ресурс]. URL:https://tass.ru/ekonomika/6342237 (дата обращения: 15.01.2020).

30 Федеральная служба государственной статистики (Росстат)//Численность и состав рабочей силы по Российской Федерации. 
[Электронный ресурс]. URL:https://www.gks.ru/free_doc/new_site/population/trud/tab_trud7.htm (дата обращения: 15.01.2020).

31 Федеральная служба по труду и занятости// Сводный реестр деклараций соответствия условий труда государственным 
нормативным требованиям охраны труда [Электронный ресурс]. URL: https://www.rostrud.ru/rostrud/deyatelnost/?CAT_ID=5206 
(дата обращения: 10.02.2020).
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ности условий труда исключить проведе-
ние повторных СОУТ не реже чем раз в пять 
лет, если по итогам первоначальной оценки 
не выявлены вредные или опасные условия 
труда или условия труда признаны опти-
мальными или допустимыми.

Однако данное предложение регулятора не 
решит проблему избыточности процедуры, 
так как СОУТ все равно продолжат прово-
дить там, где она в принципе не нужна. При 
этом, даже если будет установлена бессроч-
ность декларации соответствия условий 
труда государственным нормативным тре-
бованиям охраны труда, СОУТ потребуется 
проводить заново при любом изменении ус-
ловий труда (например, при переезде ком-
пании в другой офис, что в малом бизнесе 
случается часто).

Решением проблемы избыточности регу-
лирования является утверждение перечня 
категорий работников, рабочие места кото-
рых не подлежат СОУТ в принципе (кроме 
случаев проведения внеплановой СОУТ по 
предписанию государственного инспекто-
ра труда или по предложению выборных 
органов первичных профсоюзных органи-
заций или иного представительного органа 
работников).

Оппоненты данного мнения утверждают, что 
в этом случае государство утратит инстру-
мент контроля за безопасностью труда. На-
пример, по оценкам СМИ только от 10 до 20% 
работающих россиян получают компенса-
ции за вредность, тогда как претендовать на 
это могут более 60%. По некоторым оценкам, 
до половины офисных служащих работает 
во вредных условиях33. К вредным факторам 
производства, которые могут встречаться 
при офисной работе, могут относиться ра-
бота в помещении без естественного света 
(окон), душный воздух, размещение офиса 
вблизи с каким-либо оборудованием, созда-
ющим шум или вибрацию, работа при нека-
чественном освещении (мерцание, плохая 
освещенность) и т.д.

Полагаем, что подобные случаи вряд ли бу-
дут выявляться и фиксироваться с помощью 
СОУТ. К сожалению, в отношении неопасных 
рабочих мест СОУТ проводится крайне фор-
мально и в некоторых случаях даже без выез-
да эксперта. На подобные ситуации следует 
реагировать, скорее, в рамках соответству-
ющих проверок Роструда или Роспотребнад-
зора, в том числе по жалобам самих работни-
ков. В таких случаях происходит нарушение 
санитарных правил и гигиенических нор-
мативов и, по идее, такие случаи должны 
пресекаться, а не легализоваться через СОУТ, 
пусть даже и с последующим установлением 
гарантий и компенсации за вредные условия 
труда. Вредные и опасные производственные 
факторы, на выявление которых направлена 
СОУТ, должны быть связаны с объективны-
ми особенностями производственной среды 
и трудового процесса, а не проистекать из-за 
использования неисправного оборудования 
(неработающая вентиляция, мерцающее ос-
вещение) и сознательного нарушения иных 
существующих санитарных и гигиенических 
нормативов.

Кроме того, предложение РСПП об отмене 
плановой СОУТ в отношении отдельных ка-
тегорий работников предусматривает сохра-
нение возможности назначить внеплановую 
СОУТ по предписанию государственного 
инспектора труда (выданного в том числе 
в  связи с  жалобами работников) или непо-
средственно по предложению работников 
(их представительного органа).

Необходимо внести изменения в Феде-
ральный закон от 28.12.2013 № 426-ФЗ 
«О специальной оценке условий труда», 
установив, что плановая СОУТ не прово-
дится в отношении рабочих мест отдель-
ных категорий работников с однородными 
(типовыми) условиями труда, признавае-
мыми оптимальными и допустимыми, и 
перечень которых определяется Прави-
тельством Российской Федерации.

32 ID проекта на едином портале для размещения проектов нормативно-правовых актов 02/04/01-20/00098602.
33 «Ведомости»//05 июля 2011, 21:08//Елена Горелова. Половина офисных служащих работает во вредных условиях 

[Электронный ресурс]. URL: https://www.vedomosti.ru/management/articles/2011/07/06/vnimanie_vrednyj_ofis  
(дата обращения: 15.01.2020).
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Избыточные требования 
гигиенического нормирования 
условий труда, физических 
факторов производственной 
среды и производственного 
контроля за их соблюдением

Государственное регулирование безопасно-
сти производственной среды не ограничи-
вается проведением специальной оценки ус-
ловий труда (далее — СОУТ). Помимо СОУТ, 
все работодатели обязаны осуществлять 
производственный контроль, обеспечивая 
также проведение лабораторных исследова-
ний и испытаний, за соблюдением санитар-
но-эпидемиологических требований. Такая 
обязанность следует из ст. 32 Федерального 
закона «О санитарно-эпидемиологическом 
благополучии населения».

Для этого все работодатели обязаны утвер-
дить программу производственного кон-
троля, проводить лабораторные и инстру-
ментальные исследования, вести журнал 
производственного контроля и хранить про-
токолы измерений. Закон не запрещает про-
водить измерения самостоятельно. Однако 
в этом случае требуется наличие аккредито-
ванной лаборатории в организации. Если та-
ковой нет, то придется обращаться в специа-
лизированные компании.

Проведение СОУТ курируется Минтрудом 
и Рострудом, а соблюдение требований по 
проведению производственного контроля — 
Роспотребнадзором. По факту, данные про-
цедуры дублируют друг друга.

В рамках производственного контроля оцен-
ки подлежат аналогичные факторы по срав-
нению с теми, которые оцениваются в рам-
ках СОУТ (освещенность, микроклимат, шум, 
вибрация, ионизирующее излучение и др.). 
Однако периодичность замеров в рамках 
производственного контроля определяется 
соответствующими санитарными правила-
ми и ГОСТ, однако по большинству измере-
ний составляет не реже чем один раз в год, 
что чаще, чем предусмотрено для СОУТ (раз 
в пять лет).

В 2018  г. в статью 32 Федерального закона 
«О санитарно-эпидемиологическом благопо-
лучии населения» были внесены изменения, 
допускающие возможность использования 
при осуществлении производственного кон-

троля результатов исследований (испыта-
ний), полученных в рамках СОУТ, если они 
проведены не ранее чем за шесть месяцев до 
проведения производственного контроля. 
С одной стороны, данная поправка сократи-
ла издержки предпринимателей на лабора-
торные исследования, с другой  — введение 
такой нормы в законодательство означает 
признание дублирования СОУТ и производ-
ственного контроля.

Дублирование функций происходит не толь-
ко на уровне процедур оценки соответствия 
государственным нормативным требовани-
ям охраны труда, но и на уровне нормиро-
вания. И зачастую проблема дублирования 
процедур  — не единственная. Требования 
Минтруда России и Роспотребнадзора мо- 
гут вступать в противоречие друг с дру-
гом.

Например, в соответствии с Методикой про-
ведения специальной оценки условий труда 
(приказ Минтруда России от 24.01.2014 № 33н) 
шум на рабочих местах, эквивалентный уров-
ню звука от 85 до 115 дБ, не считается опас-
ным, но подлежит признанию вредным факто-
ром производства с установлением подкласса 
условий труда от 3,2 до 3,4 (вредные условия 
труда 2-4 степеней). В зависимости от уста-
новленного класса (подкласса) работникам мо-
жет устанавливаться сокращенная рабочая 
неделя (36 часов) и дополнительный ежегодный 
отпуск (7 дней). При этом в случае применения 
работниками, занятыми на рабочих местах 
с вредными условиями труда, эффективных 
сертифицированных средств индивидуальной 
защиты, класс (подкласс) условий труда мо-
жет быть снижен на одну степень.

Другого подхода придерживается санитар-
но-гигиеническое нормирование. В соответ-
ствии с СанПиН 2.2.4.3359-16, в случае работы 
в условиях воздействия эквивалентного уровня 
шума в интервале от 81 до 85 дБ должна быть 
проведена оценка риска здоровью работаю-
щих с последующим подтверждением прием-
лемого риск здоровью работающих. Порядок 
проведения такой оценки не регламентирован. 
А работы в условиях воздействия эквивалент-
ного уровня шума выше 85 дБ не допускаются 
в принципе. Также привести свою деятель-
ность к соответствию санитарно-гигиениче-
ским нормативам по уровню шума не поможет 
и использование средств индивидуальной защи-
ты органов слуха работниками и реализация 

3. Избыточное гигиеническое 
нормирование условий труда
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других профилактических мер (например, раз-
мещение противошумных кабин в цехах). 

По оценкам РСПП, в Российской Федерации 
по результатам специальной оценки условий 
труда выявлено более 1,2 млн рабочих мест, 
на которых воздействие шума превышает 
нормируемый СанПиН уровень (80 дБ). Фор-
мально такие рабочие места подвергают-
ся риску закрытия (приостановки) в случае 
проведения проверки на предприятии Рос- 
потребнадзором.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА 1

Управление Роспотребнадзора по Сверд-
ловской области в ходе проверки АО  
«НЛМК-Урал» установило превышение эк-
вивалентного уровня шума на 10 рабочих 
местах (от 1,1 до 20 дБ от допустимого 
уровня). Например, на рабочем месте раз-
ливщика стали участка машины непре-
рывного литья заготовок эквивалентный 
уровень звука составлял 84,7 дБ (при ПДУ 
80 дБ).

По результатам проверки выдано пред-
писание с требованием устранить нару-
шения. 

АО «НЛМК-Урал» обжаловало в суд выдан-
ное предписание, сославшись на следующие 
обстоятельства. Общество обеспечива-
ет своих работников с вредными услови-
ями труда дополнительными гарантия-
ми, компенсациями, а также средствами 
индивидуальной защиты, предпринимает 
все меры для минимизации возможных 
вредных последствий воздействия шума 
на рабочих местах. В частности, рабо-
чим предоставляются дополнительные 
регламентированные десятиминутные 
перерывы в специально оборудованных 
помещениях в оптимальных акустиче-
ских условиях. Также на рабочих местах 
применяются индивидуальные средства 
защиты органов слуха. В электростале-
плавильном цехе установлена специаль-
ная звуковая (шумовая) защита. 

Данные доводы суд отклонил, указав 
на фактическое нарушение положений 
СанПиН 2.2.4.3359-16, запрещающего рабо- 
ты в условиях воздействия эквивалент-
ного уровня шума выше 85 дБ. Оспарива-
емое предписание Роспотребнадзора суд 
признал законным.

Постановление Семнадцатого арби-
тражного апелляционного суда  

от 21.10.2019 по делу № А60-13786/2019

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА 2

ОАО «Ульяновский автомобильный завод» 
был проверен Управлением Роспотреб-
надзора по Ульяновской области. В ре-
зультате проверки выявлено, что на трех 
рабочих местах превышен эквивалентный 
уровень шума (от 5 до 13 дБ от допусти-
мого уровня).

Надзорный орган обратился в суд в целях 
назначения ОАО УАЗ административного 
наказания по ст.6.4 КоАП РФ. 

В судебном заседании представитель 
ОАО УАЗ пояснил, что у моделей приборов, 
используемых рабочими, уровень шума са-
мого прибора не может быть менее 100 дБ. 
Кроме того, шум создается в результате 
трения деталей, от которого избавиться 
невозможно. На заводе были предприня-
ты меры по уменьшению шума, ставили 
глушители, которые позволили снизить 
уровень шума, однако достигнуть допу-
стимого уровня в размере 80 дБ не пред-
ставляется возможным. На ОАО «УАЗ» 
всем рабочим выдаются защитные сред-
ства — беруши и наушники, в связи с чем 
уровень шума снижается примерно на 
20 дБ. Без защитных средств работники 
к работе не допускаются.

Суд отклонил доводы ОАО УАЗ, так как 
факт совершения административного 
правонарушения по ст. 6.4 КоАП РФ на-
шел свое подтверждение в судебном засе-
дании. Обществу назначен администра-
тивный штраф.

Постановление Засвияжского район-
ного суда г. Ульяновcка № 5-14/2014 

от 27.02.2014

Таким образом, СанПиН 2.2.4.3359-16 созда-
ет сложновыполнимые требования по допу-
стимому уровню шума для производствен-
ных компаний. 

Положения СанПиН 2.2.4.3359-16 следует 
привести в соответствие с нормирова-
нием в сфере СОУТ и допустить работы 
в условиях воздействия эквивалентного 
уровня шума до 115 дБ с учетом установ-
ления положенных гарантий и компенса-
ции и принятия мер по снижению риска 
здоровью работающих, включая исполь-
зование эффективных средств индивиду-
альной защиты органов слуха. 
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

Нестабильность 
налогообложения в случае 
определения налоговой базы 
в виде кадастровой стоимости

Для предпринимателей важна стабильность 
и предсказуемость налоговой нагрузки. Дан-
ный принцип не в полной мере соблюдается 
для тех видов налогов, налоговой базой по 
которым выступает кадастровая стоимость, 
подлежащая периодическому пересмотру.

Государственная кадастровая оценка прово-
дится не чаще одного раза в три года (в  го-
родах федерального значения — не чаще од-
ного раза в два года) и не реже одного раза 
в пять лет. После очередных кампаний сум-
мы налогов для бизнеса, подлежащих упла-
те (земельного налога, налога на имущество 
организаций) могут существенно возрастать. 
Рост кадастровой стоимости в результате 
очередной переоценки не ограничен каки-
ми-либо порогами (коэффициентами), и та-
кая стоимость в итоге может превышать ры-
ночную стоимость имущества. В этом случае 
предприниматели вынуждены обращаться 
в суд или в комиссии при территориальных 
органах Росреестра. Однако, даже если по 
жалобам принимаются положительной ре-
шения, и кадастровая стоимость объекта 
недвижимости определяется в размере его 
рыночной стоимости, это не препятству-
ет новому увеличению такой стоимости по 
итогам следующей кампании проведения 
государственной кадастровой оценки.  

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТОВ

«Раз в пять лет проходит кадастровая 
оценка, каждый раз у нас меняется поря-
док, и каждый раз после этого мы име-
ем вал возмущенных требований пред-
принимателей, у которых происходит 
кратный рост кадастровой стоимости 
участков. Сейчас закончен один из эта-
пов, результаты выложены во всеобщий 
доступ, приведу несколько иллюстраций: 
сельхозучасток в Чебаркульском районе — 
рыночная стоимость 65 млн руб., стои-
мость по проекту отчета — 416 млн руб. 

Увеличение почти в восемь раз. Участок 
пищевой промышленности — новая ка-
дастровая стоимость по сравнению 
с установленной ранее в судебном поряд-
ке увеличилась в 12 раз».

Председатель комитета законодатель-
ного собрания Челябинской области 

по экономической политике и предпри-
нимательству, вице-спикер  

Константин  Захаров 34

Неточности определения кадастровой сто-
имости вызваны массовым характером го-
сударственной кадастровой оценки. Сто-
имость определяется сразу в отношении 
большего количества однотипных объектов 
без учета их индивидуальных особенностей. 
Расчет проводится без выезда на место на 
основании открытых данных. По оценкам 
экспертов, примерно в 50% случаев када-
стровая стоимость выше рыночной, в 30% — 
равна рыночной и примерно в 20% — ниже35.

ПО СООБЩЕНИЯМ СМИ 

В Подмосковье в 2018 г. после очередной 
переоценки увеличилась кадастровая 
стоимость коммерческих объектов не-
движимости. В отношении объектов от 
1000 до 5000 кв. м кадастровая стои-
мость в среднем выросла на 30%, а боль-
ше 5000 кв. м — на 56%. 

https://www.vedomosti.ru/realty/
articles/2018/10/10/783141-kadastrovaya-
stoimost-kommercheskoi-nedvizhimosti

Количество подаваемых заявлений в суд и 
в комиссии при территориальных органах 
Росреестра в целях оспаривания кадастро-
вой стоимости значительно. На рисунке 47 
представлена динамика количества объек-
тов недвижимости, в отношении которых 
оспорена кадастровая стоимость. На рисун-
ке 48 представлены сведения об успешности 
такого обжалования.

Таким образом, ежегодно в отношении более 
100 тыс. объектов недвижимости оспари-
вается кадастровая стоимость. Абсолютное 

4. Налогообложение и кадастровая 
стоимость 

34 «Коммерсантъ» (Челябинск) № 150 от 22.08.2019//За переоценку возьмется комиссия. В Челябинской области резко выросла 
кадастровая стоимость земельных участков. [Электронный ресурс]. URL: https://www.kommersant.ru/doc/4067463 (дата 
обращения: 15.01.2020).

35 «Ведомости»// 28 мая 2019, 21:16//Анна Попова. Как бизнесу уменьшить кадастровую стоимость. [Электронный ресурс].  
URL: https://www.vedomosti.ru/management/blogs/2019/05/29/802680-biznesu-umenshit (дата обращения: 15.01.2020).
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большинство заявлений подлежат удовлет-
ворению. В результате рассмотрения заяв-
лений кадастровая стоимость снижается 
в  среднем на 40-50%. В 2019 г. совокупная 
кадастровая стоимость по оспоренным объ-
ектам снизилась на 1,26 трлн руб.; 2018 г.  — 
на 1,33 трлн руб., а в 2017 г. — на 2,3 трлн руб. 
(рисунок 49). Для налогоплательщиков такое 
снижение цены означает уменьшение сум-
мы уплачиваемых имущественных налогов 
суммарно на 10-30 млрд руб. ежегодно.

ПО СООБЩЕНИЯМ СМИ 

«Яндекс» через суд снизил в 1,7 раза ка-
дастровую стоимость здания бывшей 
гостиницы «Корстон», на месте кото-
рой планирует построить свою новую 
штаб-квартиру. Снижение произошло 
с 5 млрд до 3 млрд руб. Это позволит ин-
тернет-компании сэкономить в год на 
налогах более 30 млн руб.

https://www.rbc.ru/business/14/11/2019/5dc
c02a69a7947551168e5ef

Шведскому ритейлеру IKEA удалось че-
рез суд снизить кадастровую стоимость 
принадлежащему компании земельного 
участка около Воронежа с 2,78 млрд до 
1,3 млрд руб. В суде компания добивалась 
установления кадастровой стоимости 
в размере рыночной.

https://abireg.ru/newsitem/67609/

Ситуация для предпринимателей осложня-
ется тем, что судебные расходы по оспарива-
нию кадастровой стоимости в большинстве 
случаев не могут быть отнесены на админи-
стративного ответчика. В результате расхо-
ды на оплату услуг независимой оценки ры-
ночной стоимости объекта недвижимости 
несут заявители без надежды впоследствии 
возместить их за счет ответчика при поло-
жительном для них решении. 

При несущественном превышении кадастро-
вой стоимости над рыночной оспаривание 
ее становится нерентабельным, поскольку 
велик риск того, что кадастровая стоимость 

РИСУНОК 47

Количество объектов недвижимости, 
в отношении которых оспорена 
кадастровая стоимость

РИСУНОК 48

Успешность обжалования (доля 
положительных решений, %)
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

в размере обоснованной рыночной цены бу-
дет применяться только до новой кампании 
по проведению государственной кадастро-
вой оценки (после которой кадастровая сто-
имость может быть снова завышена).

Кроме того, успешное оспаривание завы-
шенной кадастровой стоимости по общему 
правилу не приведет к перерасчету налого-
вой базы за предыдущие налоговые перио-
ды, предшествующие принятию решения об 
установлении кадастровой стоимости в раз-
мере рыночной.

Следует отметить, что аналогичные пробле-
мы ранее существовали и для граждан, кото-
рые также уплачивают имущественные на-
логи, налоговой базой по которым выступает 
кадастровая стоимость. Сложившаяся соци-
альная напряженность непредсказуемого 
роста имущественных налогов для граждан 
привела к принятию Федерального закона от 
03.08.2018 № 334-ФЗ и Федерального закона 
от 15.04.2019 № 63-ФЗ. В соответствии с ними 
предусмотрен механизм исчисления иму-
щественных налогов (налоговой базой по 

которым является кадастровая стоимость) 
за текущий налоговый период в размере, не 
превышающем размер налога за предыду-
щий налоговый период более чем на 10%.

Совершенно оправданным является рас-
пространение такого же подхода и на 
бизнес, так как для него актуальны те 
же риски, что и в отношении граждан. 
В связи с этим рекомендуется дополнить 
статьи 382 и 396 Налогового кодекса 
Российской Федерации следующими поло-
жениями. Если сумма налога, исчислен-
ная исходя из кадастровой стоимости, 
превышает сумму соответствующего 
налога за предыдущий налоговый период 
на 10%, сумма налога подлежит уплате 
в размере, равном сумме налога за пре-
дыдущий налоговый период с коэффици-
ентом 1,1.

РИСУНОК 49

Изменение кадастровой стоимости в результате обжалования (трлн руб.)
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Увеличение налоговой нагрузки 
по уплате налога на имущество 
организаций в отношении 
основного технологического 
производственного 
оборудования

Налогообложение движимого имущество 
организаций отменено с 1 января 2019 г. Со-
гласно Федеральному закону от 03.08.2018 
№ 302-ФЗ налоговая база по налогу на иму-
щество организаций определяется только 
в  отношении конкретных объектов недви-
жимого имущества организации.

Отмена налога на имущество организаций 
в отношении движимого имущества обсу-
ждалась с 2012 г. и призвана стимулировать 
инвестиции в основные средства и обновле-
ние основных фондов.

Данный закон можно было бы поддержать, 
если бы его применение неожиданно не 
привело к повышению налоговой нагруз-
ки по тем видам имущества, в отношении 
которых существует правовая неопреде-
ленность об отнесении имущества к дви-
жимому или к недвижимому. Речь идет об 
основном технологическом оборудовании 
на производстве: станы, печи, технологичес- 
кие линии, конвейеры или так называемое 
оборудование «на фундаменте».

Налоговые органы стали квалифицировать 
оборудование «на фундаменте» как недви-
жимое имущество в составе здания (иного 
сооружения), в котором оно размещается, 
полагая, что данный комплекс имущества 
является неделимой вещью, то есть еди-
ным неделимым объектом недвижимости. 
В  2019 г. в условиях прекращения налогоо-
бложения налогом на имущество организа-
ций движимого имущества такая практика 
стала повсеместной.

На практике налоговые органы руковод-
ствуются следующими критериями класси-
фикации имущества в качестве движимого:

 демонтаж и перемещение оборудования 
невозможны без несоразмерного ущерба 
назначению построенного здания;

 оборудование не может использоваться 
отдельно от здания цеха, в котором оно 
расположено без несоразмерных расходов.

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТОВ

Что считать движимым, а что недви-
жимым имуществом — один из самых 
актуальных для бизнеса вопросов. Кри-
териев нет, на практике — полный хаос.

Старший юрист Taxadvisor  
Виктор Андреев

Налоговики и нижестоящие суды ориен-
тировались, в том числе, на критерий 
технологической связанности, но Граж-
данским кодексом он не предусмотрен. 
Фактически, по логике инспекции полу-
чалось, что любое оборудование, кото-
рое стоит на твердом фундаменте и 
не может быть перенесено, относится 
к недвижимому имуществу и должно об-
лагаться налогом.

Партнер Five Stones Consulting  
Екатерина Болдинова

У каждого крупного предприятия можно 
переквалифицировать большую часть 
всего оборудования. А самое страшное — 
то, что все критерии субъективные, а 
в судах идет борьба экспертных заключе-
ний налоговиков и бизнеса. 

Топ-менеджер крупной  
промышленной компании

https://www.vedomosti.ru/economics/
articles/2019/07/10/806288-biznes-
otbilsya-ot-nalogovih-pretenzii

Таким образом, оснащение цехов новым 
современным оборудованием приводит 
к увеличению налоговой нагрузки. В состав 
налоговой базы включается как стоимость 
самого здания, так и стоимость оборудова-
ния.

В результате отмена налога на имуще-
ство в отношении движимого имуще-
ства для производственных компаний 
обернулась не снижением налоговой 
нагрузки, а ее увеличением, поскольку 
стоимость производственного обору-
дования перекрывает стоимость все-
го иного движимого имущества таких 
компаний. Данная мера ограничивает ин-
вестиции в обновление основных фондов.

5. Налог на имущество в отношении 
оборудования
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
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СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

По итогам выездной проверки ЗАО «Ле-
созавод № 25» налоговой инспекцией на 
компанию был наложен штраф, начисле-
на недоимка по налогу на имущество ор-
ганизаций в размере 11,1 млн руб. и пени.

Предмет спора между налоговой инспек-
цией и налогоплательщиком касался 
классификации здания цеха по производ-
ству древесных гранул и технологических 
объектов в нем в качестве движимого 
или недвижимого имущества.

ЗАО «Лесозавод № 25» в здании цеха 
смонтировало оборудование по произ-
водству древесных гранул на фундаменте 
и ввело его в эксплуатацию совместно со 
зданием. В суде рассматривались доводы 
налогоплательщика о том, что произ-
водственное оборудование является от-
дельным движимым имуществом. 

Суды трех инстанций пришли к выводу, 
что цех и расположенное в нем обору-
дование — сложный неделимый объект, 
который в целом является недвижимым 
имуществом.

Налогоплательщик не согласился с дан-
ными выводами и направил кассационную 
жалобу в Верховный Суд (дело № 307-
ЭС19-5241).

Судебная коллегия по экономическим 
спорам Верховного Суда Российской Феде-
рации отменила решения нижестоящих 
судов и отправила дело на новое рассмо-
трение.

Верховный Суд не согласился с подходом 
к классификации имущества в качестве 
движимого или недвижимого в зависимо-
сти от особенностей его монтажа. Суд 
указал, что для отнесения имущества 
к недвижимому недостаточно наличия 
факта «монтажа оборудования в специ-
ально возведенном для его эксплуатации 
здании, в том числе, если последующий 
демонтаж и перемещение оборудования 
потребуют несения дополнительных 
затрат и частичной ликвидации зда-
ния». При этом Верховный Суд допустил 
возможность отнесения оборудования 
к движимому имуществу, если спорные 
объекты в ходе эксплуатации воздей-
ствуют на предмет труда, их использо-
вание не связано с обслуживанием здания.

В то же время Верховный Суд признал 
за налоговыми органами право обосно-
вывать необходимость взимания налога 

на имущество, если они смогут доказать 
«искусственное разделение в бухгалтер-
ском учете единого объекта основных 
средств, выступающего недвижимым 
объектом (зданием или сооружением)».

Впоследствии при повторном рассмо-
трении дела Арбитражный суд Ар-
хангельской области с учетом позиции 
Верховного Суда признал требования на-
логовой инспекции о доначислении налога 
на имущество организаций ЗАО «Лесоза-
вод № 25» незаконными.

В настоящее время в части взимания нало-
га на имущество организаций в отношении 
производственного оборудования не со-
блюдается принцип правовой определен-
ности. В результате в конкретных случаях 
решения принимаются, исходя из субъек-
тивного усмотрения налоговых инспекто-
ров. Несмотря на позицию Верховного Суда, 
в нижестоящих судах продолжают прини-
маться противоречивые решения, во мно-
гих из них судьи соглашаются с позицией 
налоговых органов об искусственном разде-
лении в бухгалтерском учете единого объ-
екта основных средств. 

Для решения этой проблемы следует преду-
смотреть объективные критерии определе-
ния объекта налогообложения. При этом 
следует исходить из необходимости сти-
мулирования обновления основных фон-
дов, так как это приводит к росту произ-
водительности труда и экономики в целом, 
что увеличивает налоговую базу по дру-
гим видам налогов.  Поэтому в отношении 
производственного оборудования должно 
действовать льготное налогообложение. По 
крайней мере, налоговая нагрузка не долж-
на в отношении него увеличиваться, как это 
по факту произошло в 2019 г.

Рекомендуется вернуть в объект налого-
обложения налогом на имущество движи-
мое имущество и предусмотреть единую 
ставку к объектам движимого и недви-
жимого имущества, учитываемым на 
балансе организации в качестве основных 
средств, в размере 1,1% (вместо текущей 
ставки 2,2% для недвижимого имуще-
ства). Реализация данного предложения 
позволит установить негативно склады-
вающуюся практику переквалификации 
имущества организации из движимого 
в недвижимое для целей исключения нало-
га на имущество организаций. 
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Отдельные проблемы 
проведения государственной 
экологической экспертизы

Государственная экологическая экспертиза 
(далее — ГЭЭ, ЭЭ) носит предупредительный 
характер и проводится с целью проверки со-
ответствия планируемой хозяйственной и 
иной деятельности требованиям в области 
охраны окружающей среды. Поскольку сре-
ди принципов экологической экспертизы 
признается презумпция потенциальной эко-
логической опасности любой намечаемой 
деятельности, то законодательством преду- 
смотрена сложная комплексная процедура 
ее проведения. 

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТОВ

Приступая к экологической оценке хозяй-
ственного проекта, государство должно 
исходить из его экологической опасности, 
и потому задача хозяйствующего субъек-
та и проводимых экспертиз заключает-
ся в том, чтобы разубедить контроли-
рующие органы в этом предположении36.

М.З. Шварц, Д.Б. Володарский

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Данное регулирование выступает в ка-
честве правового средства обеспечения 
выполнения экологических требований, 
гарантирующих защиту и сохранение 
окружающей среды, а также способа ре-
ализации права каждого на благоприят-
ную окружающую среду.

Определение Конституционного Суда 
Российской Федерации от 28.11.2019 г. 

№ 3005-О 

 

Однако существующий порядок проведения 
государственной экологической эксперти-
зы имеет ряд значимых проблем, решение 
которых могло бы сократить финансовые и 
временные издержки хозяйствующих субъ-
ектов.

а.  Отраслевыми федеральными законами 
предусмотрено проведение ГЭЭ в отно-

шении документации, не являющейся 
объектом ГЭЭ

Перечни объектов государственной эколо-
гической экспертизы федерального и реги-
онального уровней установлены ст. 11 и 12 
Федерального закона от 23.11.1995 № 174-ФЗ 
«Об экологической экспертизе» (далее — Фе-
деральный закон «Об экологической экс-
пертизе», Закон №  174-ФЗ). Однако рядом 
других отраслевых федеральных законов 
предусмотрено обязательное проведение 
ГЭЭ объектов, не включенных в обозначен-
ные перечни: 

• Федеральным законом от 24.04.1995 
№ 52-ФЗ «О животном мире» предусмо-
трена обязательная ГЭЭ удобрений, пе-
стицидов и биостимуляторов роста 
растений, а также материалов, обос- 
новывающих объемы (лимиты, квоты) 
изъятия объектов животного мира и 
проведения работ по акклиматизации 
и гибридизации этих объектов (в соот-
ветствии с правоприменительной прак-
тикой относятся к объектам ГЭЭ как 
проекты технической документации на 
новые технику, технологию, использо-
вание которых может оказать воздей-
ствие на окружающую среду, а также 
техническая документация на новые 
вещества, которые могут поступать 
в природную среду), 

• Федеральным законом от 10 января 
2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей 
среды» производство, разведение и ис-
пользование растений, животных и дру-
гих организмов, не свойственных есте-
ственным экологическим системам, 

• Федеральным законом от 23.02.1995 
№ 26-ФЗ «О природных лечебных ресур-
сах, лечебно-оздоровительных местно-
стях и курортах» использование при-
родных лечебных ресурсов для целей, не 
связанных с лечением, профилактикой и 
отдыхом населения, 

• Федеральным законом от 21.12.2004 
№ 172-ФЗ «О переводе земель или зе-
мельных участков из одной категории в 
другую» перевод земель особо охраняе-
мых территорий и объектов или земель-

6. Экологическая экспертиза 

36 Шварц М.З., Володарский Д.Б. Принцип «загрязнитель платит» и юридическая ответственность хозяйствующих субъектов за неиз-
бежный экологический вред. По мотивам Определения Конституционного Суда РФ от 13.05.2019 N 1197-О // Закон — 2019 — № 9.
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

ных участков в составе таких земель 
в  другую категорию (территориальные 
органы Росприроднадзора справедливо 
отказывают в проведении ГЭЭ, так как 
данная документация не является объ-
ектом ГЭЭ). 

Для исключения двоякого толкования 
правовых норм рекомендуется исклю-
чить из вышеуказанных законодатель-
ных актов требования о необходимости 
проведения ГЭЭ соответствующей доку-
ментации. 

б.  Расширительное толкование пред-
мета государственной экологической 
экспертизы

Федеральный закон «Об экологической экс-
пертизе» четко ограничивает толкование ЭЭ 
установлением соответствия намечаемой 
деятельности экологическим требованиям 
в  целях предотвращения негативного воз-
действия такой деятельности на окружаю-
щую среду. 

В составе материалов, представляемых 
на экспертизу, законом установлены в том 
числе заключения и (или) документы согла-
сований исполнительных органов государ-
ственной власти и органов местного само- 
управления. Правоприменительная прак-
тика свидетельствует, что при организации 
и проведении ГЭЭ запрашиваются заклю-
чения/согласования различных органов 
исполнительной власти, в том числе не 
уполномоченных в сфере охраны окружаю-
щей среды (например, заключения органов 
государственного санитарно-эпидемиоло-
гического надзора, строительного надзора, 
пожарного надзора, надзора за состоянием, 
содержанием, сохранением, использовани-
ем, популяризацией и государственной ох-
раной объектов культурного наследия).  

Необходимо установить закрытый пе-
речень заключений и согласований орга-
нов исполнительной власти и органов 
местного самоуправления. Разработать 
нормативно-правовой акт по аналогии 
с постановлением Правительства РФ от 
05.03.2007 № 145 «О порядке организации 
и проведения государственной эксперти-
зы проектной документации и результа-
тов инженерных изысканий» с указанием 
конкретного и «закрытого» перечня доку-

ментов, необходимых к предоставлению 
на проведение ГЭЭ. Данный акт позволит 
исключить затягивание сроков проведе-
ния ГЭЭ и субъективизацию при оценке 
комплектности документации, предос- 
тавляемой на ГЭЭ. 

в. Необходимость определения заказчи-
ком уровня проведения ГЭЭ в Роспри-
роднадзоре и его территориальных 
органах

Подзаконные нормативные правовые акты 
в области экологической экспертизы не по-
зволяют заказчику ГЭЭ однозначно опреде-
лить место проведения ГЭЭ по соответству-
ющей проектной документации. Заказчик 
вынужден направлять в  центральный ап-
парат Росприроднадзора запрос об опре-
делении уровня и места проведения ГЭЭ 
в центральном аппарате Росприроднадзора 
и в его соответствующем территориальном 
органе. При этом проведение ГЭЭ может 
быть поручено территориальному органу 
Росприроднадзора, на территории которого 
не планируется намечаемая деятельность.

Необходимо подзаконным или распоря-
дительным актом определить объекты 
ГЭЭ, которые должны представляться 
в центральный аппарат Росприроднад-
зора или его территориальные органы 
без каких-либо дополнительных запро-
сов от заказчика ГЭЭ.     

г. Оценка воздействия на окружающую 
среду хозяйственной и иной деятель-
ности

В составе материалов, подлежащих экспер-
тизе, должны быть представлены матери-
алы оценки воздействия на окружающую 
среду хозяйственной и иной деятельности, 
а также отдельно материалы обсуждений 
объекта государственной экологической 
экспертизы с гражданами и общественны-
ми организациями (объединениями), ор-
ганизованными органами местного само- 
управления. 

Согласно Положению об оценке воздей-
ствия намечаемой хозяйственной и иной 
деятельности на окружающую среду в Рос-
сийской Федерации37, результатами оценки 
воздействия на окружающую среду,  кото-
рые документируются в материалах оцен-
ки воздействия, является в том числе выяв-

37 Утверждено приказом Госкомэкологии России от 16 мая 2000 г. № 372.
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ление и учет общественных предпочтений 
относительно намечаемой деятельности. 
Обсуждение материалов оценки воздей-
ствия организуется заказчиком совместно 
с органами местного самоуправления.

Таким образом, схожие по сути материалы 
общественных обсуждений должны пре-
доставляться два раза в составе различ-
ных документов.

Предусмотренная Положением об оценке 
воздействия процедура проведения оцен-
ки воздействия на окружающую среду хо-
зяйственной и иной деятельности является 
крайне сложной и имеет ряд существенных 
недостатков.

Во-первых, продолжительные сроки прове-
дения оценки воздействия на окружающую 
среду. 

Общий срок проведения оценки не опреде- 
лен, однако минимальная продолжитель-
ность отдельных процедур, связанных с уче- 
том общественного мнения, составляет сум- 
марно не менее 90 дней. С учетом норма-
тивных сроков начала и проведения не-
посредственно ГЭЭ, ГЭЭ требует не менее  
месяцев. 

Во-вторых, ответственность за учет мнения 
населения и общественности размыта меж-
ду заказчиком оценки воздействия и орга-
ном местного самоуправления. 

Информирование и участие общественно-
сти является важным элементом оценки 
воздействия намечаемой деятельности на 
окружающую среду. Федеральный закон «Об 
экологической экспертизе» относит органи-
зацию общественных обсуждений, прове-
дение опросов, референдумов среди насе-
ления о  намечаемой хозяйственной и иной 
деятельности к полномочиям органов мест-
ного самоуправления в области ГЭЭ. Однако, 
согласно Положению об оценке воздействия, 
участие общественности в подготовке и об-
суждении материалов оценки воздействия 
на окружающую среду обеспечивается за-
казчиком и организуется органами местного 
самоуправления. Анализ судебной практики 
подтверждает, что подобная нормативная 
конструкция существенно осложняет про-
цесс организации учета общественного мне-
ния о намечаемой деятельности в рамках 
оценки воздействия на окружающую среду.

В-третьих, не определены критерии выбо-
ра формы участия общественности в оценке 

воздействия намечаемой деятельности на 
окружающую среду.

Законом № 174-ФЗ и Положением об оценке 
воздействия предусмотрен ряд форм, в част-
ности проведение опросов, публичных слу-
шаний и референдумов. Однако критерии 
выбора той или иной формы четко не опре-
делены. Указано лишь, что при принятии 
решения о форме проведения общественных 
обсуждений необходимо руководствоваться 
степенью экологической опасности намеча-
емой деятельности, а также учитывать фак-
тор неопределенности и степень заинтере-
сованности общественности. 

При этом предусмотренные формы зна-
чительно различаются с точки зрения из-
держек на их организацию и юридических 
последствий учета их результатов. Ана-
лиз судебной практики подтверждает тот 
факт, что вопросы формы проведения об-
щественных обсуждений при оценке воз-
действия являются достаточно острыми. 
В частности, граждане оспаривают закон-
ность проведения общественных обсуж-
дений в  форме публичных слушаний, так 
как, по их мнению, подобная форма на обе-
спечивает надлежащим образом учет их 
мнения38. Однако Конституционный Суд 
признал законность связанных с этим по-
ложений Федерального закона «Об эколо-
гической экспертизе» и обозначенные про-
блемы не признал.  

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

В преддверии создания национального 
парка «Ладожские шхеры» была прове- 
дена государственная экологическая экс- 
пертиза, результаты которой были в ус- 
тановленном порядке утверждены при- 
казом Росприроднадзора. Мнения граж- 
дан по вопросу создания национального 
парка было выявлено посредством прове-
дения публичных слушаний.

Истец оспаривал законность положений 
п. 1 ст. 14 Федерального закона «Об эко-
логической экспертизе» и полагал, что 
они позволяют органам государственной 
власти не учитывать мнение населения 
муниципального образования при приня-
тии решения о создании на его террито-
рии национального парка, а потому не 
соответствуют Конституции Россий-
ской Федерации.

38 См., например, Определение Конституционного Суда РФ от 28.11.2019 N 3005-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы 
гражданина Барковского Сергея Ивановича на нарушение его конституционных прав пунктом 1 статьи 14 Федерального закона «Об особо 
охраняемых природных территориях», а также положениями пункта 1 статьи 14 Федерального закона «Об экологической экспертизе».
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

Однако Конституционный Суд не нашел 
оснований для принятия жалобы к рас-
смотрению и указал, что отсутствие 
возможности провести по тому или ино-
му публично значимому вопросу референ-
дум не исключает возможности участия 
населения в решении соответствующих 
вопросов и обсуждении этих вопросов 
в различных формах, а также необходи-
мости учета результатов такого об-
суждения государственными органами.

Определение Конституционного суда по 
данной жалобе признано окончательным 
и не подлежащим обжалованию.

 Определение Конституционного Суда РФ 
 от 28.11.2019 г. № 3005-О 

Наконец, в-четвертых, нормативно закре-
плены неэффективные и устаревшие формы 
информирования общественности в про-
цессе оценки воздействия на окружающую 
среду.

Согласно Положению об оценке воздействия, 
информирование общественности и заин-
тересованных участников осуществляется 
заказчиком в обязательном порядке посред-
ством публикации информации в офици-
альных изданиях органов власти и местного 
самоуправления, а также дополнительно пу-
тем распространения информации по радио, 
на телевидении, в периодической печати и 
через Интернет. Все предусмотренные кана-
лы информирования, за исключением раз-
мещения информации в Интернете, явля-
ются неэффективными, так как не обладают 
значительной аудиторией. Поэтому выпол-
нение указанного требования заказчиком 
будет носить, скорее, формальный характер 
и не будет обеспечивать должный учет мне-
ния граждан и общественности.

С учетом обозначенных проблем реко-
мендуется рассмотреть вопрос о ком-
плексной оптимизации процедуры оцен-
ки воздействия на окружающую среду 
намечаемой деятельности в части со-
кращения сроков сбора и учета мнений 
граждан и общественности, выбора эф-
фективных каналов информирования и 
форм общественного обсуждения. 

С учетом развития информационных 
технологий целесообразно рассмотреть 
вопрос об использовании цифровых плат-
форм общественного участия. Успеш-
ными примерами подобных проектов 
являются сервисы «Москва — наш город» 
и «Активный гражданин» в Москве, «Доб- 

родел» в Московской области, «Народ-
ный контроль» в Республике Татарстан 
и др. Подобные платформы, во-первых, 
обладают значительным количеством 
зарегистрированных пользователей, во- 
вторых, их функционал обеспечивает 
информирование пользователей и про-
ведение опросов и голосований, наконец, 
их использование позволит существенно 
сократить сроки сбора и учета мнений 
граждан и общественности.

С учетом изложенного, требуется оптими-
зация процедуры проведения оценки воз-
действия на окружающую среду по следую-
щим направлениям:

(1) уточнение перечня заинтересованных 
лиц, мнение которых должно быть учте-
но при проведении ОВОС, и подходов 
к  определению территории, население 
которой должно быть уведомлено о про-
ведении ОВОС и участвовать в проведе-
нии общественных обсуждений;

(2) исключение необходимости проведения 
общественных обсуждений и оформ-
ления связанной с этим документации 
(в том числе, протоколов) в случае, если 
орган местного самоуправления, ответ-
ственный за организацию проведения 
соответствующих мероприятий, заяв-
ляет об отсутствии  заинтересованно-
сти местного населения (в том числе по 
причине отдаленности мест, где плани-
руется осуществление намечаемой дея-
тельности, в частности при осуществле-
нии деятельности на континентальном 
шельфе, в труднодоступных или необи-
таемых местностях);

(3) определение критериев для установле-
ния пороговых показателей, в рамках 
которых допускаются изменения про-
ектных решений без необходимости 
повторного проведения процедур, свя-
занных с информированием обществен-
ности и проведением общественных об-
суждений;

(4) разрешение на внесение изменений 
в проектную документацию, которые не 
связаны непосредственно с изменени-
ем уровня негативного воздействия на 
окружающую среду;

 (5) установить проведение общественных 
обсуждений в один этап, исключив эта-
пы 1 и 2 согласно п. 3.1 и 3.2 Положения 
№  372 от 16.06.2000 «Об утверждении 
Положения об оценке воздействия на-
мечаемой хозяйственной и иной дея-
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тельности на окружающую среду в Рос-
сийской Федерации» и представление 
на ГЭЭ материалов одного общего этапа 
общественных обсуждений;

д. С 01.01.2019 объектом государствен-
ной экологической экспертизы феде-
рального уровня является проектная 
документация объектов капиталь-
ного строительства, относящихся в 
соответствии с законодательством 
в области охраны окружающей сре-
ды к объектам I категории. Введение 
данного требования привело к значи-
тельному росту количества докумен-
тации, подлежащей ГЭЭ.

В качестве примера рассмотрим металлур-
гическое предприятие, отнесенное в целом 
(площадной объект) к объекту негативного 
воздействия на окружающую среду I катего-
рии. В состав металлургического предприя-
тия входят: 

(1) объекты капитального строительства 
(коксовая батарея, доменная печь, здание 
сталеплавильного цеха, здание цеха го-
рячей прокатки и т.д.), на которых непо-
средственно осуществляется хозяйствен- 
ная деятельность, относящаяся к  обла-
стям применения НДТ (производство 
кокса, производство чугуна и стали, об-
работка черных металлов с использо-
ванием станов горячей прокатки, нане-
сение защитных покрытий). Указанные 
виды хозяйственной деятельности ока-
зывают существенное воздействие на 
окружающую среду;

(2) объекты капитального строительства 
(далее  — ОКС), которые по отношению 
к  объектам (п.  1) выполняют вспомога-
тельные функции (трансформаторная 
подстанция, перегрузочная галерея, га-
лереи и эстакады под технологические 
трубопроводы или сети электроснаб-
жения, крановые эстакады, градирни и 
т.д.), или предназначены для иной хозяй-
ственной деятельности (объекты энерго-
снабжения, складские здания и сооруже-
ния, административно-бытовые здания, 
помещения для выполнения ремонтных 
работ и т.д.). ОКС, выполняющие вспо-
могательные функции, могут иметь 
неразрывную физическую или техно-
логическую связь с ОКС, относящимся 
к  областям применения НДТ. Но при 
этом по своим характеристикам и уров-
ню воздействия не соответствуют крите-
риям объектов негативного воздействия 
на окружающую среду I категории. 

На действующем металлургическом пред-
приятии постоянно проводится обновление 
основных фондов, в том числе зданий и со-
оружений, не сопровождающееся изменени-
ем существующих мощностей. Примерами 
обновления основных фондов служит стро-
ительство

 новой градирни взамен существующей, 
подлежащей списанию по причине фи-
зического износа; 

 новой насосной станции оборотного во-
доснабжения, так как  существующая на-
сосная станция не обеспечивает потреб-
ности замененного технологического 
оборудования; 

 компрессорной станции, предназна-
ченной для обеспечения существующе-
го производства качественным сжатым 
воздухом;

 эстакады для прокладки сетей инженер-
но-технического обеспечения с целью 
замены существующих кабелей элек-
троснабжения, проложенных под землей, 
обслуживание и регламентная замена 
которых затруднительна. 

Кроме того, на металлургическом предпри-
ятии постоянно ведется реконструкция ОКС. 
Согласно законодательству о градострои-
тельной деятельности под реконструкцией 
ОКС понимается изменение параметров ОКС, 
его частей (высоты, количества этажей, пло-
щади, объема), в том числе надстройка, пе-
рестройка, расширение ОКС, а также замена 
и (или) восстановление несущих строитель-
ных конструкций ОКС, за исключением за-
мены отдельных элементов таких конструк-
ций на аналогичные или иные улучшающие 
показатели таких конструкций элементы 
и (или) восстановления указанных элемен-
тов. Даже пристройка к зданию цеха сани-
тарного помещения, замена крыши цеха 
расценивается как реконструкция ОКС, со-
провождающаяся разработкой проектной 
документации. Следовательно, проектная 
документации строительства, реконструк-
ции любого отдельного ОКС, включенных 
в  состав объекта I категории, будет подле-
жать ГЭЭ. 

Количество ОКC на металлургическом пред-
приятии исчисляется тысячами. Проведение 
ГЭЭ проектной документации строительства, 
реконструкции ОКC без дифференцирован-
ного подхода приведет к срыву реализации 
инвестиционных программ предприятия, 
задержке более чем на год необходимого 
обновления основных фондов предприятия, 
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в том числе выполнению мероприятий по 
улучшению экологической ситуации, к  их 
удорожанию, иногда несоизмеримому со 
стоимостью проектной документации. 

Затраты на подготовку материалов, пред-
ставляемых на ГЭЭ, по небольшому ме-
роприятию (ОВОС, оплата публикаций и 
проведения ГЭЭ) сопоставимы со стоимо-
стью проектной документации. Требование 
о  проведении ГЭЭ любых отдельных ОКС 
приводит к дополнительной финансовой на-
грузке на предприятие.

В настоящее время исключена возможность 
проведения экспертизы проектов строи-
тельства, реконструкции зданий и сооруже-
ний, расположенных на территории объек-
тов I категории (к ним относятся почти все 
объекты промышленности, в том числе все 
здания, сооружения на территории метал-
лургического предприятия) по принципу 
«одного окна». В связи с этим продлевает-
ся срок реализации каждого мероприятия 
в  лучшем случае на год (с учетом меропри-
ятий по организации общественный слуша-
ний и очень длительной процедуры органи-
зации и прохождения ГЭЭ). 

Сроки проведения ГЭЭ, предусмотренные 
в Административном регламенте:

 согласование с Росприроднадзором мес- 
та экспертизы — 1 месяц;

 регистрация документации в Роспри-
роднадзоре, назначение ответственного 
руководителя, рассмотрение комплект-
ности — 9 рабочих дней; 

 ответы на вопросы, отправка дополни-
тельных материалов или обоснование, 
что они для этого проекта не требуют-
ся, — 1 неделя;

 направление счета на оплату, оплата  — 
1 неделя;

 начало экспертизы — через 15 дней после 
оплаты;

 формирование и утверждение комис-
сии — 1 месяц;

 проведение экспертизы — 2–3 месяца.

Представленные сроки свидетельствуют, что 
время проведения  ГЭЭ составляет 4,5-5,5 
месяца. Общий срок с учетом трех этапов об-
щественных слушаний составит около одно-
го года.

В 2019 г. металлургическое предприятие, 
представив материалы на ГЭЭ, столкнулось 
со следующими проблемами: 

 отсутствует возможность представления 
документации в электронном виде через 
портал госуслуг;

 отсутствует возможность отслеживания 
прохождения документации на различ-
ных этапах от регистрации до резуль-
татов рассмотрения комплектности. 
Электронное отслеживание не преду- 
смотрено, а дозвониться в отдел эколо-
гической экспертизы затруднительно, 
трубку не берут;

 установлена отправка писем, результа-
тов рассмотрения комплектности доку-
ментации «Почтой России», а не по элек-
тронной почте, указанной в заявке.

С целью уточнения требований к докумен-
тации, подлежащей государственной эколо-
гической экспертизе, предлагаем 2 возмож-
ных варианта изменения законодательных 
актов:

ВАРИАНТ 1: 

Для вновь планируемых к строительству, 
незарегистрированных объектов, имеющих 
признак негативного воздействия на окру-
жающую среду I категории, установить про-
хождение экологической экспертизы в Рос-
природнадзоре только по материалам ОВОС. 
По существующим объектам I категории 
государственную экологическую экспертизу 
проводить также только по материалам 
ОВОС, но только в случае строительства 
или реконструкции объектов капитального 
строительства (зданий, сооружений), кото-
рые непосредственно приведут к постоянно-
му увеличению отрицательного воздействия 
на окружающую среду. Данные изменения 
внести в №174-ФЗ п.п. 7.5 ст. 11. Соответ-
ствующие изменения внести в п.6 ст. 49 
Градостроительного кодекса РФ. 

ВАРИАНТ 2:

Внести изменения в п.п.7.5 ст. 11 №74-ФЗ 
следующие изменения:

«7.5) проектная документация объектов 
капитального строительства, относящих-
ся в соответствии с законодательством 
в области охраны окружающей среды к объ-
ектам I категории, за исключением про-
ектной документации на строительство 
или реконструкцию отдельных объектов 
капитального строительства (зданий, со-
оружений), расположенных на площадке 
существующего, зарегистрированного объ-
екта I категории, на строительство, ре-
конструкция которых не приведет к по-
стоянному увеличению отрицательного 
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Отдельные проблемы 
определения нормативов 
допустимых сбросов 
загрязняющих веществ 

а. Продолжение использования рыбо-
хозяйственных нормативов качества 
воды для расчетов нормативов до-
пустимых сбросов загрязняющих ве-
ществ в водные объекты

Несмотря на существенные изменения си-
стемы нормирования в области охраны 
окружающей среды за последние пять лет, 
проблемы в сфере нормирования сбросов 
загрязняющих веществ в водные объекты 
остаются актуальными.

МНЕНИЕ ЭКСПЕРТОВ

В нашей стране нормирование сбросов 
сточных вод осуществляется по рыбо-
хозяйственным нормативам, разрабо-
танным совершенно для других целей. 

Водопользователи вынуждены тратить 
огромные средства на то, чтобы сбра-
сывать стоки, которые будут чище, 
чем вода из-под крана. Такого качества 
очистки современными технологиями 
добиться все равно практически невоз-
можно или крайне затратно, поэтому 
государство пытается в ручном режиме 
создавать «заплатки» к экологическому 
законодательству вроде временно раз-
решенных сбросов, планов по переходу на 
наилучшие доступные технологии и так 
далее, что в итоге еще больше усложня-
ет всю систему нормирования39.

Елена Довлатова, исполнительный  
директор Российской ассоциации  
водоснабжения и водоотведения  

Определение нормативов допустимых сбро-
сов загрязняющих веществ в водные объек-
ты (далее — нормативы допустимых сбросов, 
НДС) осуществляется для промышленных 
объектов, оказывающих значительное и уме-

7. Нормативы допустимых сбросов

39 Е. Довлатова. Лейте меньше воды. Российская газета — Спецвыпуск № 120 (7286). URL: https://rg.ru/2017/06/05/elena-
dovlatovamnogo-nadezhd-vozlagaetsia-na-god-ekologii.html. (дата обращения: 15.01.2020).

воздействия на окружающую среду, а так-
же за исключением проектной докумен-
тации буровых скважин, создаваемых на 
земельном участке, предоставленном поль-
зователю недр и необходимом для регио-
нального геологического изучения, разведки 
и добычи нефти и природного газа». Внести 
соответствующие изменения в п. 6 ст. 49 
Градостроительного кодекса РФ».

е. Концепция совершенствования зако-
нодательства об экологической экс-
пертизе должна быть следующей:

 проведение ГЭЭ материалов по оцен-
ке воздействия на окружающую среду 
(ОВОС) планируемого размещения объ-
ектов I категории, хозяйственной и иной 
деятельности до выбора варианта места 
размещения объектов;

 отсутствие необходимости проведения 
ГЭЭ материалов ОВОС на последующих 
стадиях «жизненного цикла» (строитель-

ства (сооружения), реконструкции, экс-
плуатации, вывода из эксплуатации и 
ликвидации) объектов I категории и про-
ектов разработки месторождений полез-
ных ископаемых;

 возврат государственной экспертизе 
проектной документации полномочий 
по осуществлению оценки соответствия 
проектной документации экологичес- 
ким требованиям;

 проведение повторной ГЭЭ материалов 
ОВОС планируемой хозяйственной и 
иной деятельности объектов I категории 
и объектов, по проектной документации 
которых предусмотрено проведение ГЭЭ, 
ранее получивших положительное за-
ключение ГЭЭ материалов ОВОС, в слу-
чае внесения изменений в указанные 
материалы и (или) реализации деятель-
ности с отступлением от указанного за-
ключения ГЭЭ, в том числе в случае изме-
нения области применения наилучших 
доступных технологий.
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

40 Государственный рыбохозяйственный реестр. URL: https://grr.fish.gov.ru. (дата обращения: 15.01.2020).
41 См. Приказ Минсельхоза России от 13.12.2016 № 552 «Об утверждении нормативов качества воды водных объектов рыбохозяй-

ственного значения, в том числе нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ в водах водных объектов 
рыбохозяйственного значения» и СанПиН 2.1.4.1074-01. 2.1.4. Питьевая вода и водоснабжение населенных мест. Питьевая вода. 
Гигиенические требования к качеству воды централизованных систем питьевого водоснабжения. Контроль качества. Гигиениче-
ские требования к обеспечению безопасности систем горячего водоснабжения, утв. постановлением Главного государственного 
санитарного врача Российской Федерации от 26.09.2001 г. № 24 «О введении в действие Санитарных правил».

ренное негативное воздействие на окружаю-
щую среду (то есть объектов I и II категорий), 
в отношении наиболее опасных загрязняю-
щих веществ, перечень которых определяет-
ся Правительством Российской Федерации. 

В отношении объектов I категории расчеты 
НДС веществ I и II класса опасности пред-
ставляются в составе заявки на получение 
комплексного экологического разрешения, 
в отношении объектов II категории расчет 
НДС является приложением к декларации 
о воздействии на окружающую среду. Одна-
ко на текущий момент разрешения и лими-
ты на сброс загрязняющих веществ в  окру-
жающую среду, полученные до 1 января 
2019 г., продолжают действовать до истече-
ния срока их действия либо до получения 
комплексного экологического разрешения 
или представления декларации о воздей-
ствии на окружающую среду. В случае не-
возможности достижения установленных 
НДС продолжают устанавливаться времен-
но разрешенные сбросы.

Таким образом, сложилась ситуация, ког-
да для предприятий I категории наряду 
с технологическими нормативами, пара-
метры которых должны соответствовать 
показателям наилучших доступных тех-
нологий, продолжают действовать нор-
мативы допустимых сбросов либо вре-
менно разрешенные сбросы по наиболее 
опасным веществам.

Нормативы допустимых сбросов рассчиты-
ваются на основании нормативов качества 
воды в водных объектах, которые, в  свою 
очередь, разрабатываются для условий 
питьевого, хозяйственно-бытового и ры-
бохозяйственного водопользования. На 
практике часто используются рыбохозяй-
ственные нормативы. Отнесение водных 
объектов или их частей к объектам рыбохо-
зяйственного значения осуществляется Рос- 
рыболовством по собственной инициативе 
или по заявлению заинтересованных лиц 
на основании установленных критериев. 
Критерии отнесения водного объекта или 
его части к объектам рыбохозяйственного 
назначения определены достаточно ши-
роко, что позволяет относить к таким объ-
ектам даже загрязненные участки водных 

объектов, расположенные в черте городов и 
городских поселений. 

По состоянию на 17 февраля 2020 г., в общей 
сложности в Государственный рыбохозяй-
ственный реестр включено 29 886 водных 
объектов рыбохозяйственного значения40. 
Например, к объектам рыбохозяйственно-
го значения отнесены реки Москва и Яуза, а 
также река Сак-Элга, которая протекает 
в городе Челябинске и считается самой за-
грязненной рекой Челябинской области.

Качество воды в таких водных объектах 
нормируется Минсельхозом России. При 
этом нормативы качества воды водных 
объектов рыбохозяйственного значения яв-
ляются наиболее строгими. По отдельным 
показателям они даже превышают санитар-
но-гигиенические требования к питьевой 
воде. 

Например, предельно допустимая концен-
трация (далее — ПДК) ртути в воде объ-
ектов рыбохозяйственного назначения сос- 
тавляет 0,00001 мг/дм3, а в питьевой воде — 
0,0005, то есть в 50 раз ниже. А ПДК свин-
ца для рыбохозяйственных нормативов 
составляют 0,006 мг/дм3, а для питьевой 
воды — 0,03, то есть в 5 раз ниже41.

На практике достижение требуемой степе-
ни очистки сточных вод не может быть обе-
спечено должным образом, и предприятия 
будут вынуждены обращаться за временно 
разрешенными сбросами и вносить плату 
за негативное воздействие на окружающую 
среду. Таким образом, предприятия вы-
нуждены направлять свои усилия на прео-
доление административных барьеров, а не 
сокращение негативного воздействия на 
окружающую среду.

Целесообразно исключить из природоох-
ранного законодательства требования 
о применении при расчете НДС рыбохо-
зяйственных нормативов предельно до-
пустимых концентраций загрязняющих 
веществ в случае, если водный объект 
или его часть отнесены Росрыболовством 
к объектам рыбохозяйственного значения, 
либо пересмотреть критерии отнесения 
водных объектов или их частей к объек-
там рыбохозяйственного значения.
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б. Отсутствие учета содержания загряз-
няющих веществ в подаваемой водо-
проводной воде при осуществлении 
контроля состава и свойств сточных 
вод, сбрасываемых в централизован-
ные системы водоотведения (канали-
зации)

Состав и свойства сбрасываемых в цен-
трализованные системы водоотведения 
сточных вод регулируются Федеральным 
законом «Об охране окружающей среды» 
в  рамках нормирования допустимых сбро-
сов в водные объекты. В соответствии с Фе-
деральным законом от 7. 12.2011 № 416-ФЗ 
«О водоснабжении и водоотведении» кон-
троль содержания загрязняющих веществ 
в сбрасываемых в канализацию сточных 
водах проводится организацией, осущест-
вляющей водоотведение в отношении сво-
их абонентов. 

В рамках контроля производится проверка 
соответствия фактических концентраций 
загрязняющих веществ и фактических по-
казателей свойств сточных вод, указанных 
абонентом в декларации о составе и свой-
ствах сточных вод, нормативам состава 
сточных вод. 

Нормативы состава сточных вод в свою 
очередь устанавливаются органами мест-
ного самоуправления на основании нор-
мативов допустимых сбросов и техноло-
гических нормативов, определенных для 
организаций, осуществляющих водоотве-
дение. Как отмечалось, при расчете НДС 
используются рыбохозяйственные нор-
мативы, требования которых являются 
излишне строгими и по ряду показателей 
превосходят требования к качеству питье-
вой воды.

При этом содержание загрязняющих 
веществ в подаваемой водопроводной 

воде при осуществлении контроля сос- 
тава и свойств сточных вод не учиты-
вается. Требования к водопроводной воде 
определяются не экологическим законода-
тельством, а законодательством в области 
обеспечения санитарно-эпидемиологиче-
ского благополучия населения. Это приво-
дит к превышению нормативов допусти-
мых сбросов в водные объекты в сточных 
водах, сбрасываемых в централизованные 
системы водоотведения. Зачастую подоб-
ная ситуация складывается по показателям 
содержания вредных химических веществ, 
образующихся в следствии хлорирования 
водопроводной воды. 

При превышении нормативов состава 
сточных вод абонент должен компенси-
ровать осуществляющей водоотведение 
организации расходы, связанные с не-
гативным воздействием сточных вод на 
окружающую среду и работу централизо-
ванной системы водоотведения. Размер 
платы в таком случае определяется на ос-
новании тарифа на водоотведение и объ-
ема сточных вод с учетом коэффициента 
компенсации, который составляет 5 при 
первичном нарушении, 10 при повторном 
нарушении и 25 при последующих нару-
шениях в течение года. 

Перспективное государственное регули-
рование должно предусматривать учет 
состава и свойств подаваемой водопро-
водной воды при проверке содержания 
загрязняющих веществ в сточных водах, 
сбрасываемых в централизованные сис- 
темы водоотведения. Для этого необ-
ходимо пересмотреть установленный 
Федеральным законом «О водоснабже-
нии и водоотведении» порядок контроля  
состава и свойств сточных вод.  



АНАЛИТИЧЕСКИЙ ДОКЛАД 201910 ЛЕТ ФЕДЕРАЛЬНОМУ ЗАКОНУ № 294-ФЗ: ЭВОЛЮЦИЯ 
СИСТЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ И НАДЗОРА 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

129

ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

Отдельные проблемы 
государственного 
регулирования обращения 
с отходами

а. Дублирование отчетности в области 
обращения с отходами

Законодательством об охране окружаю-
щей среды предусмотрены две во многом 
дублирующие друг друга по содержанию 
формы отчетности в области обращения 
с отходами. 

Во-первых, юридические лица и инди-
видуальные предприниматели, осущест-
вляющие деятельность на объектах, ока-
зывающих негативное воздействие на 
окружающую среду I и II категорий, для 
подтверждения соблюдения утвержден-
ных нормативов образования отходов и ли-
митов на их размещение должны ежегодно 
представлять технический отчет по обра-
щению с отходами (далее  — технический 
отчет). В отношении объектов III категории 
должна представляться отчетность об об-
разовании, утилизации, обезвреживании, 
о размещении отходов в составе отчета об 
организации и о результатах осуществле-
ния производственного экологического 
контроля. 

Во-вторых, хозяйствующие субъекты, осу-
ществляющие деятельность в области об-
ращения с отходами, обязаны представлять 
официальную статистическую отчетность 
по форме №  2-ТП (отходы) «Сведения 
об образовании, обработке, утилизации,  
обезвреживании, размещении отходов про-
изводства и потребления» (далее  — форма 
№ 2-ТП (отходы)). 

При этом при нарушении сроков представ-
ления технического отчета расчет платы 
за размещение отходов производится как 
за сверхлимитное размещение. С 1 января 
2020  г. повышающий коэффициент к  став-
ке платы за негативное воздействие со-
ставляет 25. То есть в случае нарушения 
предприятием сроков представления дуб- 
лирующего технического отчета, плата за 
размещение отходов увеличивается в 25 раз.  

Для сокращения нагрузки на хозяйствую-
щих субъектов целесообразно исключить 
требование о представлении дублирующей 
отчетности в форме технического отчета 
по обращению с отходами. Для проверки 

заявленных видов, классов опасности, ко-
личества образовавшихся отходов, а также 
фактического использования, обезврежи-
вания, размещения и передачи образовав-
шихся отходов при определенной доработ-
ке возможно использовать сведения Формы 
№ 2-ТП (отходы). 

Для проведения оптимизации отчетности 
в области обращения с отходами отсутствуют 
существенные препятствия. Базовыми усло-
виями для такой оптимизации являются

1)  круг респондентов Формы № 2-ТП (отхо-
ды) включает всех хозяйствующих субъ-
ектов, которые должны представлять 
технический отчет,  

2)  форма № 2-ТП (отходы) включает в себя 
сведения, предусмотренные рекомендо-
ванным образцом технического отчета 
за исключением информации о лицах, 
которым передаются отходы, и заклю-
ченных с ними договорах, 

3)  получателями и той, и другой отчетно-
сти являются территориальные органы 
Росприроднадзора,

4)  обе формы отчетности представляются 
ежегодно;

Для исключения требования о пред-
ставлении хозяйствующими субъекта-
ми дублирующего Форму № 2-ТП (отхо-
ды) технического отчета без ущерба для 
заявленных целей необходимо незначи-
тельно изменить состав сведений Фор-
мы № 2-ТП (отходы) и обязать терри-
ториальные органы Росприроднадзора 
для проверки заявленных видов, классов 
опасности, количества образовавшихся 
отходов, а также фактического исполь-
зования, обезвреживания, размещения 
и передачи образовавшихся отходов ис-
пользовать сведения Формы № 2-ТП 
(отходы).

 

б. Непрозрачные механизмы формиро-
вания Федерального классификаци-
онного каталога отходов. Отсутствие 
нормативно установленного исчерпы-
вающего перечня видов отходов, от-
носящихся к твердым коммунальным 
отходам

В основе Федерального классификационно-
го каталога отходов (далее  — ФККО) лежит 

8. Обращение с отходами
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систематизированная информация о со-
вокупности классификационных призна-
ков: происхождение, условия образования, 
химический и (или) компонентный состав, 
агрегатное состояние и физическая форма. 
Он предназначен для информационного 
обеспечения органов власти и хозяйствую-
щих субъектов.

ФККО формируется Росприроднадзором на 
основании информации, представляемой 
юридическими лицами и индивидуальны-
ми предпринимателями в территориаль-
ные органы Росприроднадзора при под-
тверждении отходов к конкретному классу 
опасности. ФККО не является статическим 
информационным ресурсом, а достаточно 
регулярно обновляется. Текущая версия 
ФККО утверждена приказом Росприроднад-
зора от 22 мая 2017 г. № 242.

Процесс включения вида отхода в ФККО 
является крайне сложным, длительным по 
времени и включает несколько стадий:

1.  В отношении отходов, не включенных 
в ФККО, хозяйствующий субъект должен 
провести их отнесение к конкретному 
классу опасности. 

2. Подведомственные Минприроды Рос-
сии ФБУ «Федеральный центр анализа и 
оценки техногенного воздействия» (да-
лее  — ФБУ «ФЦАО») и ФГБУ «Уральский 
государственный научно-исследователь- 
ский институт региональных экологи-
ческих проблем» (далее  — ФГБУ «Урал-
НИИЭкология») осуществляют проверку 
материалов хозяйствующего субъекта 
об отнесении отходов к определенному 
классу опасности.

3. ФБУ «ФЦАО» готовит предложение 
о включении такого вида отходов в ФККО, 
а ФГБУ «УралНИИЭкология» проводит 
анализ полноты представленных мате-
риалов отнесения классификационных 
признаков и присваивает виду отходов 
код и наименование. 

4. Территориальный орган Росприроднад-
зора на основании предложения ФБУ 
«ФЦАО» и ФГБУ «УралНИИЭкология» на-
правляет заключение в центральный ап-
парат Росприроднадзора.

5. Наконец, центральный аппарат Роспри-
роднадзора принимает решение о вклю-
чении нового вида отходов в ФККО.

Решение о включении отходов в ФККО 
принимается Росприроднадзором и под-
ведомственными Минприроды России 
учреждениями на основании собствен-
ного мнения в условиях отсутствия од-
нозначных и исчерпывающих критериев 
определения видов отходов. Нормативно 
определены только критерии отнесения 
отходов к I–IV классам опасности по сте-
пени негативного воздействия на окружа-
ющую среду. При этом юридические лица 
и индивидуальные предприниматели 
должны учитывать вид отходов по ФККО 
при обязательной паспортизации отходов 
I–IV классов опасности.

Кроме того, при обращении с однород-
ными отходами часто предусмотрены 
требования, специфические для данного 
типа или группы отходов. Например, для 
обращения с твердыми коммунальными 
отходами (далее — ТКО) Федеральным за-
коном от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах 
производства и потребления» предусмо-
трены особенности, а правила обращения 
с ТКО утверждены отдельным актом Пра-
вительства Российской Федерации. В том 
числе, среди обязательных требований 
предусмотрена обязанность хозяйствую-
щих субъектов, в процессе деятельности 
которых образуются ТКО, заключать дого-
вор на оказание услуг по обращению с ТКО 
с региональным оператором, то есть нести 
специализированные расходы. Кроме того, 
Минприроды России выступило за введе-
ние административной ответственности 
для юридических лиц за незаключение 
договора с региональным оператором на 
оказание услуг по обращению с ТКО42. При 
этом исчерпывающий перечень видов от-
ходов по ФККО, которые должны быть от-
несены к ТКО, нормативно не определен, 
что приводит к спорным трактовкам.

МНЕНИЕ БИЗНЕСА

Из-за отсутствия регулирования обо-
рота промышленных отходов юрлица 
массово уклоняются от заключения до-
говоров с регоператором на вывоз ТКО. 
Они утверждают, что образуют про-
мышленные, а не коммунальные отходы. 
Компании-«уклонисты» пользуются ус-
лугами мелких компаний по вывозу мусо-
ра, рекламирующих услуги на досках объ-

42 РБК//20 февраля 2020//В Минприроды предложили штрафовать бизнес за неоплату вывоза отходов. [Электронный ресурс]. 
URL:https://www.rbc.ru/business/20/02/2020/5e465bb09a794732e1a0b05b. (дата обращения: 27.02.2020).
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

43 Там же.

явлений, а те, в свою очередь, образуют 
несанкционированные свалки43.

Михаил Захаров, директор ООО «Эко-
СтройРесурс» (Самарская область)

АДМИНИСТРАТИВНАЯ ПРАКТИКА

В условиях правовой неопределенности 
вопроса исчерпывающего перечня видов 
отходов, относящихся к ТКО, Минпри-
роды России издан ряд разъясняющих 
писем с указанием конкретных кодов 
и наименований видов отходов, отно-
сящихся к ТКО. Согласно позиции Мин-
природы России и Росприроднадзора, по 
ФККО к ТКО относятся все виды отхо-
дов подтипа «Отходы коммунальные 
твердые» (код 7 31 000 00 00 0), а также 
отходы типа «Отходы коммунальные, 
подобные коммунальным на производ-
стве, отходы при предоставлении услуг 
населению» (код 7 30 000 00 00 0) в слу-
чае, если в наименовании подтипа от-
ходов или группы отходов указано, что 
отходы относятся к ТКО.

См., например, письмо Минприроды Рос-
сии от 15 января 2019 г. № 12-50/00189-
ОГ «Об обращении с ТКО» и информацию 
Минприроды России «Ответы на часто 
задаваемые вопросы «Горячей линии»  
системы обращения с твердыми комму-
нальными отходами (ТКО)».

Для обеспечения прозрачности процедуры 
включения нового вида в ФККО рекоменду-
ется, во-первых, однозначно определить 
и нормативно закрепить критерии вы-
деления видов отходов, во-вторых, рас-
смотреть вопрос о создании регулярно 
действующего механизма участия пред-
ставителей заинтересованных хозяй-
ствующих субъектов и экспертов в про-
цессе обсуждения и принятия решений 
при формировании ФККО. Также Минпри-
роды России и Росприроднадзору целесо-
образно проработать вопрос уточнения 
ФККО в части видов отходов, относящих-
ся к твердым коммунальным отходам, и 
нормативного закрепления перечня видов 
таких отходов.

Аттестация в области 
промышленной безопасности, 
по вопросам безопасности 
гидротехнических сооружений, 
безопасности в сфере 
электроэнергетики

Долгое время аттестация работников в об-
ласти промышленной безопасности, безо-
пасности гидротехнических сооружений, 
безопасности в сфере электроэнергетики 
(далее  — аттестация) регулировалась толь-
ко на ведомственном уровне (приказ Рос- 
технадзора от 29.01.2007 №37). По сути, это 
означало, что ведомство собственным нор-
мативно-правовым актом внедрило в право-
вое поле разрешительный режим, не преду- 
смотренный законодательством.

С 1 января 2019 г. данное разрешительное 
полномочие Ростехнадзора, наконец, урегу-
лировано на законодательном уровне (Феде-
ральный закон от 29.07.2018 № 271-ФЗ).

Также в 2019 г. (но лишь спустя почти 11 меся-
цев со дня вступления в силу закона) утверж-
дено Положение об аттестации в области 
промышленной безопасности, по вопросам 
безопасности гидротехнических сооружений, 
безопасности в сфере электроэнергетики (по-
становление Правительства РФ от 25.10.2019 
№ 1365) (далее — Положение). 

Согласно Положению, аттестации подлежат 
следующие категории работников: 

 руководители организаций и индивиду-
альные предприниматели, осуществля-
ющие деятельность с опасными произ-
водственными объектами, объектами 
гидротехнических сооружений и объек-
тами электроэнергетики; 

 должностные лица, на которых возложе-
ны различные функции контроля на ука-
занных объектах;

 некоторые инженерно-технические ра-
ботники;

9. Аттестация в области промышленной 
безопасности 
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 члены аттестационных комиссий орга-
низаций;

 диспетчеры субъектов оперативно-дис-
петчерского управления.

В соответствии с федеральными законами 
работники, не прошедшие аттестацию, не 
допускаются к работе на опасных производ-
ственных объектах, на гидротехнических 
сооружениях и на объектах электроэнерге-
тики, энергопринимающих установках, а 
также к  осуществлению профессиональной 
деятельности, связанной с реализацией 
функций по оперативно-диспетчерскому 
управлению в  электроэнергетике.

Также в истекшем году приказом Ростехнад-
зора от 06.11.2019 № 424 утвержден Времен-
ный порядок предоставления Ростехнад-
зором услуги по организации проведения 
аттестации в области промышленной без-
опасности, по вопросам безопасности гид- 
ротехнических сооружений, безопасности 
в сфере электроэнергетики (далее — Времен-
ный порядок).

Совокупностью перечисленных выше нор-
мативно-правовых актов были решены сле-
дующие проблемы регулирования данной 
функции:

 отсутствие законодательного основания 
осуществления данной функции (внесе-
ны дополнения в соответствующие фе-
деральные законы);

 правовая неопределённость относитель-
но порядка и процедуры проведения ат-
тестации (принят Временный порядок);

 неопределённость сроков прохождения 
аттестации (Временный порядок опреде-
лил сроки проведения аттестации, сроки 
рассмотрения заявлений, сроки направ-
ления выписок из протоколов и иные 
сроки);

 значительные временные и финансовые 
затраты на аттестацию из-за необходи-
мости для определенных работников 
проходить аттестацию исключительно 
в Центральной аттестационной комис-
сии Ростехнадзора в Москве (теперь на 
Центральную аттестационную комис-
сию возложены исключительно функции 
рассмотрения апелляций на решения 
территориальных аттестационных ко-
миссий);

 необходимость переаттестации работ-
ника в случае перевода его на другую 
должность или при смене работодателя 
(действующие правила предусматрива-

ют аттестацию в подобных случаях толь-
ко если необходимо проведение аттеста-
ции по другим областям аттестации).  

Несмотря на решение указанных проблем, 
новый порядок не лишен недостатков.

а. Отсутствие отдельных необходимых 
нормативно-правовых актов по ис-
полнению функции

Во-первых, отсутствует административный 
регламент осуществления Ростехнадзором 
государственной функции по проведению 
аттестации, том числе в целях соблюде-
ния требований Федерального закона от 
27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предо-
ставления государственных и муниципаль-
ных услуг». 

Во-вторых, отсутствует положение об атте-
стационных комиссиях, в котором должны 
быть урегулированы полномочия, права 
и обязанности аттестационных комиссий, 
требования, предъявляемые к порядку их 
формирования и составу, а также к порядку 
принятия ими решений по вопросам атте-
стации.

Необходимо разработать и принять со-
ответствующие нормативно-правовые 
акты 

б. Требование получения дополнитель-
ного профессионального образования 
при отсутствии утвержденных типо-
вых дополнительных профессиональ-
ных программ создаёт неоправданно 
широкое усмотрение должностных лиц

Согласно новому нормативно-правовому 
регулированию, определённые категории 
работников обязаны раз в 5 лет получать 
дополнительное профессиональное образо-
вание (ДПО) в области промышленной без-
опасности по дополнительным професси-
ональным программам, соответствующим 
заявленной области аттестации. К ним отно-
сятся следующие категории работников: 

 работники, ответственные за осущест-
вление производственного контроля;

 работники, являющиеся членами атте-
стационных комиссий организаций;

 работники, являющиеся специалистами, 
осуществляющими авторский надзор;

 работники, осуществляющие функции 
строительного контроля.

Непредставление документов о дополни-
тельном профессиональном образовании 
влечёт отказ в проведении аттестации ра-
ботника.
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ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

Федеральный закон от 29.12.2012 №  273-
ФЗ «Об образовании в Российской Федера-
ции» устанавливает, что дополнительные 
профессиональные программы должны 
разрабатываться в соответствии с типовы-
ми дополнительными образовательными 
программами, утвержденными уполно-
моченными федеральными государствен-
ными органами (ст. 12). Ростехнадзор обо-
значен одним из таких уполномоченных 
органов. Им должны быть утверждены (по 
согласованию с МЧС России) типовые до-
полнительные образовательные програм-
мы в области промышленной безопасно-
сти опасных производственных объектов 
(п. 3 ч. 7 ст. 76). Однако на данный момент 
такие программы Ростехнадзором не 
утверждены.

Отсутствие утверждённой типовой програм-
мы может создать вполне реальные пробле-
мы. Получение дополнительного профессио-
нального образования может быть признано 
несоответствующим областям аттестации, 
поскольку отсутствуют объективные крите-
рии оценки соответствия полученного ДПО 
заявленной области аттестации. Должност-
ные лица Ростехнадзора могут субъективно 
оценивать программы, по которым получе-
но образование, на предмет их соответствия 
области аттестации.

Таким образом, образовавшаяся правовая 
неопределённость в этом вопросе способ-
ствует неоправданно широкому усмотрению 
должностных лиц и ведет к появлению недо-
статочно добросовестных организаций, пре-
доставляющих услуги ДПО.

Необходимо разработать и утвердить 
соответствующие типовые дополни-
тельные профессиональные программы 

в. Проблемы проведения аттестации 
посредством Единого портала тести-
рования (ЕПТ), связанные с дополни-
тельными финансовыми и организа-
ционными издержками организаций

Согласно п.  20 Положения, аттестацион-
ные комиссии организаций проводят ат-
тестацию с применением средств Единого 
портала тестирования. Данное требование 
вступило в силу уже 1 ноября 2019 г., то есть 
спустя 2 дня после официального опубли-
кования. В такой срок и с учетом отсутствия 
необходимых ведомственных нормативных 
актов по вопросам аттестации предприятия, 

естественно, не успели перестроить свою ра-
боту по аттестации сотрудников.

Для получения доступа к Единому порталу 
тестирования необходимо выполнить ком-
плекс технических мероприятий по подклю-
чению к Порталу. Проблемы касались как 
технических моментов (несовместимость 
с  новейшими операционными системами и 
браузерами), так и более существенных воп- 
росов. Для подключения необходимо заку-
пить и настроить оборудование и программ-
ное обеспечение, обеспечивающее защиту 
персональных данных аттестуемых, что на-
кладывает на организации определённые 
финансовые и организационные издержки. 
Возникающие расходы являются новыми 
для бизнеса.

В частности, Регламент подключения к за-
щищенной сети передачи данных Единый 
портал тестирования44 (далее — Регла- 
мент) предусматривает использование обо-
рудования компании «Код безопасности». 
Согласно Регламенту, оборудование и про-
граммное обеспечение производства ком-
пании «Код безопасности» приобретается 
организацией самостоятельно. Также реко-
мендуется приобретать техническую под-
держку производителя или авторизованного 
партнера. Организация самостоятельно ор-
ганизует работы по настройке оборудования 
и программного обеспечения производства 
компании «Код безопасности»45. В зависимо-
сти от способа подключения единовременные 
расходы для организаций могут достигать 
380 тыс. руб. Дополнительно потребуется 
оснастить АРМ для прохождения тести-
рования (компьютер, сканер, принтер и веб- 
камера).

В случае если данные задачи не решены 
или необходимых ресурсов недостаточ-
но, организации вынуждены направлять 
своих работников в Территориальную ат-
тестационную комиссию, что означает от-
рыв этих работников от производственно-
го процесса, а также расходы организации, 
связанные с направлением работников для 
прохождения аттестаций.  Вместе с тем вы-
зывает сомнение организационная готов-
ность территориальных аттестационных 
комиссий к проведению массовой аттеста-
ции работников, обычно аттестуемых в ко-
миссиях организаций, поскольку в данном 
случае речь может идти о десятках тысяч 
работников в год.

44 ФБУ «Учебно-методический кабинет» Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору. [Элек-
тронный ресурс]. URL:http://umkrtn.ru/wp-content/uploads/2020/01/Rules_ConnectingEPT.pdf (дата обращения: 15.01.2020).

45 «Код безопасности»//Подключение к ИС «Единый портал тестирования» (ИС ЕПТ). [Электронный ресурс]. URL: https://www.
securitycode.ru/solutions/podklyuchenie-k-is-edinyy-portal-testirovaniya-is-ept/ (дата обращения: 15.01.2020).
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Зарегулированность 
процедуры обоснования 
сроков годности пищевых 
продуктов

Вопросы установления сроков годности для 
пищевых продуктов регулируются сразу 
двумя отраслями законодательства: зако-
нодательством о техническом регулирова-
нии и законодательством о санитарно-эпи-
демиологическом благополучии населения.

С одной стороны, в соответствии со ст.  7 
Технического регламента Таможенно-
го союза «О безопасности пищевой про-
дукции» (далее  — ТР ТС 021/2011) сроки 
годности устанавливаются изготовите-
лем. При этом единственной процедурой 
подтверждения соответствия продукции 
требованиям регламента (в том числе в 
части обоснованности сроков годности) 
является процедура оценки соответствия 
продукции путем ее декларирования. При 
декларировании продукции ее качество 
и безопасность (соответственно в преде-
лах установленного срока годности) под-
тверждается протоколами испытаний 
продукции, проводимыми в аккредито-
ванной лаборатории.

С другой стороны, положения ст.  16 Феде-
рального закона «О качестве и безопасности 
пищевых продуктов» толкуются на прак-

тике так, что изготовитель должен допол-
нительно обосновывать устанавливаемые 
им сроки годности пищевых продуктов 
в  учреждениях госсанэпидслужбы (хотя 
прямо в законе это не указано). В рамках 
такого обоснования должно оформляться 
по итогам экспертизы санитарно-эпидеми-
ологическое заключение. Обоснование сро-
ков годности производится в соответствии 
с СанПиНом 2.3.2.1324-03 и Методическими 
указаниями МУК 4.2.1847-04.

Обратим внимание, что ТР ТС 021/2011 не 
устанавливает обязанности получения изго-
товителем санитарно-эпидемиологическо- 
го заключения. Отсутствует указание на 
приведенные выше санитарные правила и 
в перечне стандартов, в результате приме-
нения которых обеспечивается соблюдение 
требований ТР ТС 021/2011, а также в  пе-
речне стандартов, содержащих правила и 
методы исследований (испытаний), необ-
ходимых для применения и использования 
требований ТР ТС 021/2011.

Таким образом, имеет место дублирование 
двух систем нормирования в части оценки 
безопасности пищевых продуктов.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Управление Роспотребнадзора по Брян-
ской области провело проверку АО 

10. Обоснование сроков годности 
пищевых продуктов

Совокупность вышеназванных проблем 
приводит к тому, что на практике на конец 
2019 г. по разным данным к системе (ЕПТ) 
подключились всего 3 организации. Таким 
образом, большинство компаний лишены 
возможности проводить аттестацию своих 
работников внутри организации без отрыва 
от производственного процесса ввиду слож-
ности подключения и использования дан-
ной системы. 

Отдельно стоит обратить внимание на 
требование о необходимости использова-
ния оборудования исключительно одного 
разработчика  — компании «Код безопас-
ности». Такое решение приводит к суще-
ственному ограничению конкуренции и 
лишает компании возможности самосто-
ятельного выбора способов криптографи-
ческой защиты.

Таким образом, новый порядок проведения 
аттестации решил некоторые важные про-
блемы данного разрешительного режима, 
существовавшие более 10 лет. Однако поро-
дил новые проблемы. 

Рекомендуется до 1 января 2021 г. при-
остановить действие нового порядка 
(в части проведения аттестаций исклю-
чительно с применением средств Единого 
портала тестирования) в целях адапта-
ции к нему организаций. За этот период 
следует устранить имеющиеся пробле-
мы подключения к Единому порталу те-
стирования, предусмотрев возможность 
использования технических средств и 
оборудования различных разработчиков 
на конкурентной основе, а также уста-
новить порядок пользования Единым пор-
талом, как этого требует Положение.
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ДЕСЯТЬ АДМИНИСТРАТИВНЫХ БАРЬЕРОВ 
ДЛЯ «РЕГУЛЯТОРНОЙ ГИЛЬОТИНЫ»

«Брянконфи». В результате проверки ор-
ган контроля установил, что предпри-
ятие не обосновало сроки годности на 
продукцию «печенье овсяное», «печенье 
сдобное», «печенье сдобное с начинкой». 
По результатам проверки было выдано 
предписание провести обоснование сро-
ков годности в установленном порядке. 
Также АО «Брянконфи» было привлечено 
к административной ответственности, 
предусмотренной ч. 2 ст. 14.43 КоАП РФ. 
Обществу назначен штраф в размере 
300 000 руб. 

АО «Брянконфи» не согласилось с резуль-
татами проверки и обратилось в суд. 
Заявитель ссылался на то, что ТР ТС 
021/2011 устанавливает, что пищевая 
продукция, находящаяся в обращении на 
таможенной территории Таможенного 
союза в течение срока годности, должна 
быть, прежде всего, безопасной, и един-
ственной процедурой подтверждения 
соответствия продукции требованиям 
технических регламентов является про-
цедура оценки соответствия продукции 
путем ее декларирования.

При декларировании продукции (пече-
нья) оценка качества и безопасности 
была подтверждена протоколами ис-
пытаний продукции, проведенными 
в аккредитованной лаборатории. В от-
ношении продукции заявителя иссле-
дования проводила лаборатория ФБУЗ 
«Центр гигиены и эпидемиологии в Брян-
ской области», то есть тот же самый 
орган, который проводит санитарно- 
эпидемиологическую экспертизу сроков 
годности.  

Более того, в ходе проверки образцы про-
дукции (печенья) заявителя были ото-
браны для исследования, в результате 
которого подтверждено, что данная 
продукция соответствует требовани-
ям технического регламента и является 
безопасной.

Однако суд отверг данные доводы, сде-
лав вывод, что отсутствие в техничес- 
ком регламенте порядка подтвержде-
ния сроков годности продукции не дает 
права изготовителю устанавливать его 
произвольно, без соблюдения требований 
федерального законодательства о сани-

тарно-эпидемиологическом благополу-
чии населения.

Постановление Двадцатого арбитраж-
ного апелляционного суда от 17.04.2018 

по делу № А09-10113/2017

Подтверждение обоснования сроков год-
ности в центрах гигиены и эпидемиологии 
проводится на платной основе. 

Не требуется проводить обоснова-
ние сроков годности только при ус-
ловии, что установленные сроки 
годности не превышают типовых сро-
ков годности скоропортящихся продук-
тов, указанных в СанПиН 2.3.2.1324-03. 
Однако данные сроки крайне короткие, 
и в обычном супермаркете продукцию 
с  такими сроками годности мы почти не 
встречаем (например, для пельменей срок 
годности, не требующий обоснования, 24 
часа, сыра — 5 суток, сметаны и творожных 
продуктов  — 72 часа). Более длительные 
сроки годности на указанные продук-
ты (так называемые пролонгированные 
сроки годности46) требуют обоснования, 
в  рамках которого потребуется получить 
санитарно-эпидемиологическое заключе-
ние на соответствующую продукцию.

Исследования для обоснования сроков год-
ности чаще всего проводятся по следующей 
схеме. Микробиологические, санитарно-хи-
мические исследования и иные оценки про-
водятся с заданной периодичностью (не 
менее трех раз) в отношении контрольных 
единиц продукции в течение ее хранения, 
согласно предполагаемым срокам годности. 
Например, обоснование сроков годности 
для большинства видов печенья (6 месяцев) 
потребует проведения исследований в на-
чале хранения, на 60-е, 120-е, 180-е и 207-е 
сутки хранения (с учетом коэффициента ре-
зерва срока годности).  

То есть постановка на производство про-
дукции требует значительных временных 
и финансовых издержек для целей прохож-
дения процедуры обоснования сроков год-
ности.

На практике применение данной процеду-
ры вызывает множество вопросов, решение 
которых часто зависит от субъективного 
усмотрения конкретных инспекторов при 

46 Пролонгированные сроки годности — сроки годности на скоропортящиеся пищевые продукты, вырабатываемые в соответствии 
с новыми технологиями производства, упаковки, хранения или при усовершенствовании существующих технологий, продолжи-
тельность которых превышает установленную ранее для аналогичных видов продукции по традиционным технологиям.
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проведении проверок. К таким вопросам 
относятся:

 требуется ли повторное обоснование 
сроков годности при постановке на про-
изводство пищевой продукции, выпу-
скаемой по ранее утвержденной в уста-
новленном порядке нормативной (ГОСТ, 
ГОСТ Р) и технической (ТУ, ТИ, РЦ и др.) 
документации (с учетом сроков годно-
сти, установленных в таких документах);

 любое ли изменение в рецептуре или тех-
нологии производства должно приводить 
к необходимости заново проводить обо-
снование сроков годности (изготовители 
могут вносить изменения в рецептуру 
или в упаковку в маркетинговых целях, и 
большинство таких изменений заведомо 
не может повлиять на сроки годности); 

 не понятна процедура обоснования сро-
ков годности для нескоропортящихся 
продуктов и замороженных продуктов 
длительного хранения (в рамках суще-
ствующей процедуры обоснование мо-
жет длиться год и более);

 не прозрачна процедура обоснования 
сроков годности при разработке новой 
продукции и технической документа-
ции к ней.

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Управление Роспотребнадзора по Мур-
манской области проверило деятельность 
ОАО «Молочный завод» г. Североморск. В 
результате проверки было установле-
но, что молокозавод выпускает йогурт с 
фруктово-ягодным наполнителем «Клуб-
ника» по ТУ 9222-001-00419785 «Йогур-
ты», разработанным Всероссийским на-
учно-исследовательским институтом 
молочной промышленности. Йогурт ре-
ализуется с указанием срока годности — 
14 суток, как это предусмотрено по ТУ 
9222-001-00419785. Данный срок является 
пролонгированным и не был подтвержден 
в установленном порядке.

Молокозаводу было выдано предписа-
ние прекратить действие деклараций 
о соответствии требованиям TP ТС 
033/2013 в отношении данной продукции, 
что фактически означало запрет ее реа-
лизации. Также молокозаводу предписали 
обосновать срок годности на данный йо-
гурт в установленном порядке.

ОАО «Молочный завод» не согласилось 
с выданным предписанием и обжаловало 
его в суде. Заявитель ссылался на от-

сутствие обязанности изготовителя по 
обоснованию пролонгированных сроков 
годности, если они уже подтверждены 
разработчиком (в данном случае Всерос-
сийским научно-исследовательским ин-
ститутом молочной промышленности, 
разработавшим ТУ 9222-001-00419785). 
С указанным доводом суд не согласился. 
По мнению суда, СанПиН 2.3.2.1324-03 
предписывает проводить санитарно- 
эпидемиологическую экспертизу сроков 
годности пищевых продуктов при поста-
новке их на производство вне зависимо-
сти от того, подтверждены ли данные 
сроки разработчиком технических до-
кументов, в соответствии с которыми 
производится продукция.

Постановление Арбитражного суда 
Северо-Западного округа от 20.02.2017 

№ А42-10188/2015

Необходимо ликвидировать дублирование 
двух систем нормирования (технического 
регулирования и законодательства о сани-
тарно-эпидемиологическом благополучии 
населения) в отношении установления сро-
ков годности для продуктов питания. 

Необходимо внести изменения в нор-
мативные правовые акты в целях обо-
снования сроков годности пищевых 
продуктов исключительно в рамках 
процедуры оценки (подтверждения) со-
ответствия продукции требованиям 
технического регламента. В рамках 
данной процедуры в аккредитованных 
лабораториях проводятся испытания, 
и изготовителем осуществляется де-
кларирование соответствия пищевой 
продукции с подтверждением ее безо- 
пасности в пределах установленных 
сроков годности.

СанПиН 2.3.2.1324-03 и Методические 
указания МУК 4.2.1847-04 рекомендует-
ся отменить в рамках реализации «регу-
ляторной гильотины». 

В случае если решение проблемы дубли-
рования будет по каким-либо причинам 
отложено, приоритетно необходимо 
решить проблему избыточности про-
цедуры обоснования сроков годности 
хотя бы в отношении нескоропортя-
щейся продукции и замороженной про-
дукции. В отношении данной категории 
товаров подтверждение сроков годнос- 
ти создает наибольшие издержки для 
бизнеса и должно быть отменено в пер-
вую очередь.
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