
 

К вопросу о реализации мероприятий по профилактике нарушений обязательных требований  

  

 

145 

 В последние несколько лет по поручению 

Президента РФ осуществляется реформирова-

ние контрольной и надзорной деятельности. 

Действовавшая ранее модель контрольно-

надзорной деятельности за годы ее существова-

ния устарела, а присущие ей черты приносят 

государству больше убытков, чем пользы, и аб-

солютно очевидным становится то, что чрез-

мерная административная нагрузка отрицатель-

но сказывается на российском бизнесе.  

В 2014 году Высшей школой экономики бы-

ло проведено исследование [1], в котором были 

сформулированы несколько парадоксальных 

моментов в контрольно-надзорной деятельно-

сти, которые не были оставлены без внимания 

Ю.Е. Аврутиным [2]. 

1) Контрольно-надзорная деятельность госу-

дарства со всеми сопутствующими разреши-

тельными процедурами, экспертизами, лицен-

зированием, сетью подведомственных органи-

заций – это наиболее затратная с точки зрения 

формальных и неформальных издержек часть 

взаимодействия бизнеса с государством. 

Текущая система контрольно-надзорной дея-

тельности, по разным оценкам, «стоит» россий-

ской экономике в виде издержек бизнеса от 

1.5% до 7.5% ВВП. 

2) По данным контрольно-надзорных орга-

нов, в России на текущий момент существует 

133 самостоятельных вида контроля и надзора, 

при этом единый перечень их видов отсутству-

ет. По этим же данным, в 2013 г. было проведе-

но 2.6 млн проверок. В исполнении контрольно-

надзорных функций задействовано как мини-

мум 123 тыс. проверяющих (на всех уровнях 

власти), что требует порядка 117 млрд руб. 

бюджетных расходов. 

3) Система государственного контроля и 

надзора в России остается архаичной, использу-

ет правила и нормативы XX в., поскольку в 

контрольно-надзорной сфере, помимо 100 фе-

деральных законов и более чем 80 постановле-

ний Правительства РФ, действует свыше 3 тыс. 

нормативных технических документов, издан-

ных до 1990 г., принятых органами или органи-

зациями СССР и РСФСР, которые никогда 

официально не публиковались, а издавались в 

виде книг и не переизданы. 

4) Архаичность и неэффективность кон-

трольно-надзорной деятельности не в послед-

нюю очередь обусловливает отсутствие адек-

ватного целеполагания и показателей оценки 

работы ведомств. Для планирования и оценки 

деятельности используются показатели объема 

выполненной контрольно-надзорной работы 

(количество проверок, выявленных нарушений, 

контролеров и проч.). При этом отсутствует 

учет, характеризующий реальный эффект кон-

трольной деятельности государства, например 

регистрация случаев причинения вреда (ущер-

ба) в подконтрольной сфере. 

5)  Чем больший объем в системе публично-

го управления приходится на «сеансы ручного 

управления», тем больший объем в контрольно-

надзорной деятельности занимает функция не 

предварительного или текущего, а последующе-

го контроля. Иными словами, располагая мно-

гочисленными фактами всевозможных наруше-
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ний различных правил, стандартов, предписа-

ний, нормативных документов, контролирую-

щие органы в большей степени используют их 

для доказательства необходимости собственно-

го существования, а не для профилактики и 

предотвращения потенциального ущерба [2]. 

Данный перечень «проблем» контрольной и 

надзорной деятельности можно продолжить, и 

указанные профессором Ю.Е. Аврутиным пара-

доксы являются бесспорными и очевидными, но 

главный вопрос – это как сделать контрольно-

надзорную деятельность эффективной и полез-

ной как для государства, так и для подкон-

трольных субъектов, и даже граждан Россий-

ской Федерации. 

Как уже было указано ранее, был взят курс 

на верное направление по реформированию 

контрольно-надзорной деятельности, и одним 

из 8 приоритетных направлений была выбрана 

именно комплексная профилактика нарушений 

обязательных требований. Неопровержимым 

достоинством перехода с принципа, когда эф-

фективность работы контрольно-надзорного 

органа оценивается по количеству проведенных 

им проверок и объему собранных администра-

тивных штрафов, на систему, в которой при-

оритет отдается профилактической функции, 

реализуемой через ряд мероприятий, невозмож-

но не заметить и переоценить. 

К позитивным моментам Федерального за-

кона от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав 

юридических лиц и индивидуальных предпри-

нимателей при осуществлении государственно-

го контроля (надзора) и муниципального кон-

троля» [3] ученые А.Ф. Ноздрачев, С.М. Зыря-

нов, А.В. Калмыкова относят превентивную 

направленность осуществления государствен-

ного контроля и надзора. Цель государственно-

го контроля и надзора состоит не только в том, 

чтобы выявить нарушения законодательства 

гражданами и юридическими лицами, но и соз-

дать такие условия, при которых проверяемые 

субъекты будут заинтересованы в минимизации 

нарушений, со своей стороны. Установленные 

законопроектом формы профилактики правона-

рушений, льготные условия проведения прове-

рок при отсутствии нарушений за определен-

ный период времени (переход из одной катего-

рии риска в другую), а также нормы, поощряю-

щие применение в своей деятельности форм 

негосударственного контроля (например, дек-

ларирование ответственности), должны способ-

ствовать обеспечению законности [4]. 

Однако с момента начала осуществления 

реформы контрольно-надзорной деятельности с 

конца 2016 года прошло уже практически 2 го-

да, но абсолютно очевидно, что некоторые цели 

по-прежнему не достигнуты, а проблемы, ука-

занные ранее, существуют и решение или крайне 

затруднительно, или невыполнимо на современ-

ном этапе развития российского государства. 

Абсолютно согласна с мнением профессора 

А.В. Мартынова о том, что «главная проблема 

административного надзора заключается не в 

разграничении его с другими видами государст-

венно-управленческой деятельности, например 

с государственным контролем, а в сокращении 

избыточного административного регулирования 

общественных отношений и, как следствие, со-

кращении административно-надзорных полно-

мочий» [5]. Для обеспечения снижения давле-

ния на подконтрольные субъекты считаю необ-

ходимым введение критерия эффективности 

деятельности контрольно-надзорных органов с 

самого первого этапа осуществления контроль-

но-надзорной деятельности – профилактики. 

Если говорить более подробно, то данный кри-

терий должен означать, что необходимо оцени-

вать, каким образом проведение контрольных 

мероприятий отразится на экономической дея-

тельности подконтрольного субъекта. Так, на-

пример, в случае если проверяющий орган сна-

чала вынес предупреждение, руководствуясь    

п. 4 ч. 2 ст. 8.2 Федерального закона от 

26.12.2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юриди-

ческих лиц и индивидуальных предпринимате-

лей при осуществлении государственного кон-

троля (надзора) и муниципального контроля», 

затем осуществил внеплановую проверку под-

контрольного субъекта, руководствуясь п. 1 ч. 2 

ст. 10 упомянутого закона, по итогам которой 

привлек юридическое лицо или индивидуально-

го предпринимателя к административной ответ-

ственности, считаю необходимым не оставлять 

без внимания то, как на экономической дея-

тельности подконтрольного субъекта отрази-

лись проведенные контрольные мероприятия. 

Да, за нарушение обязательных требований без-

условно должна быть административная ответ-

ственность, но ведь должен быть спрос не толь-

ко с подконтрольного субъекта, но с проверяю-

щих лиц. Нужно оценивать, какой реальный 

объем профилактической работы был проведен. 

Прежде чем привлекать лицо к ответственно-

сти, необходимо проверить тот факт, достаточ-

но ли качественно осуществлена профилактика 

нарушений обязательных требований.  

Безусловно, Федеральный закон от 

26.12.2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юриди-

ческих лиц и индивидуальных предпринимате-

лей ...» в статье 8.2 в части 2 содержит перечень 

мероприятий, которые должны осуществляться 

в целях профилактики нарушений обязательных 

требований органами государственного контро-
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ля и надзора и органами муниципального кон-

троля, но данный перечень не является исчер-

пывающим.  

Также необходим подход к изменению воз-

можности проведения внеплановых проверок, в 

обход профилактических мероприятий по на-

рушению обязательных требований. Необходимо 

оставить в законодательстве возможность прове-

дения внеплановых проверок с последующим 

привлечением к административной ответственно-

сти только за правонарушения, в которых объек-

том выступает здоровье и безопасность граждан 

и государственная безопасность. 

Об ограничении возможности проведения 

внеплановых проверок свидетельствует судеб-

ная практика, анализ которой показывает, что с 

введением профилактики в контрольно-

надзорную деятельность давление на бизнес 

практически не снижается. Примером может 

служить Решение Ульяновского областного су-

да по делу № 7-222/2018 от 7 июня 2018 года по 

жалобе Семаева Е.В. на решение судьи Чердак-

линского районного суда Ульяновской области 

от 30 марта 2018 года о привлечении его к адми-

нистративной ответственности по ч. 1 ст. 8.21 

КоАП РФ [6].  

Шестого февраля 2018 г. в ходе проведения 

Министерством сельского, лесного хозяйства и 

природных ресурсов Ульяновской области вне-

плановой документарной проверки соблюдения 

требований законодательства в сфере природо-

пользования и охраны окружающей среды вы-

явлено, что ООО «СВПК» с 27.07.2017 г. осу-

ществляло деятельность по обработке металлов 

и нанесению покрытия на металлы, которая свя-

зана с выбросами вредных (загрязняющих) ве-

ществ в атмосферный воздух, без специального 

разрешения, выданного органами исполнитель-

ной власти, осуществляющих государственное 

управление в области охраны окружающей сре-

ды, чем нарушило ст. 12, 14, п. 1 ст. 1 Феде-

рального закона от 04.05.1999 г. № 96-ФЗ «Об 

охране атмосферного воздуха», ч. 4 ст. 23 Фе-

дерального закона от 10.01.2002 г. № 7-ФЗ «Об 

охране окружающей среды» и Постановление 

Правительства РФ от 02.03.2000 г. № 183 «О 

нормативах выбросов вредных (загрязняющих) 

веществ в атмосферный воздух и вредных фи-

зических воздействий на него». 

По результатам проверки в отношении гене-

рального директора общества Семаева Е.В. со-

ставлен протокол об административном право-

нарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 8.21     

КоАП РФ. 

Доводы жалобы о том, что Министерством 

сельского, лесного хозяйства и природных ре-

сурсов Ульяновской области был нарушен по-

рядок проведения внеплановой документарной 

проверки, предусмотренный Федеральным за-

коном от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ, о необходи-

мости вынесения предостережения до привле-

чения его к административной ответственности, 

являются несостоятельными как основанные на 

неверном толковании закона. 

В соответствии с п. 4 ч. 2 ст. 8.2 Федераль-

ного закона от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ  преду-

смотрено направление органами государствен-

ного контроля (надзора) юридическим лицам, 

индивидуальным предпринимателям предосте-

режения о недопустимости нарушения обяза-

тельных требований. 

Вместе с тем из ч. 5 ст. 8.2 данного Феде-

рального закона следует, что предостережение 

выдается лишь в случаях получения органом 

государственного контроля (надзора), органом 

муниципального контроля сведений о готовя-

щихся нарушениях или о признаках нарушений 

обязательных требований, полученных в ходе 

реализации мероприятий по контролю, осуще-

ствляемых без взаимодействия с юридическими 

лицами, то есть в ходе мероприятий по контро-

лю, перечисленных в ст. 8.3 Федерального за-

кона от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ. 

Проведенная 06.02.2018 г. Министерством 

сельского, лесного хозяйства и природных ре-

сурсов Ульяновской области внеплановая до-

кументарная проверка, в ходе которой было 

выявлено рассматриваемое правонарушение, не 

относится к указанной категории мероприятий, 

проводилась с предварительным уведомлением 

ООО «СВПК», на основании Распоряжения от 

17.01.2018 г. № *** о проведении внеплановой 

документарной проверки ООО «СВПК». 

По результатам данной проверки Министер-

ством сельского, лесного хозяйства и природ-

ных ресурсов Ульяновской области был состав-

лен Акт проверки юридического лица № *** от 

06.02.2018 г. и вынесено оспариваемое поста-

новление. Стоит отметить, что ООО «СВПК» 

относится к объектам III категории негативного 

воздействия на окружающую среду, в отноше-

нии которых с 01.01.2019 г. вводится уведоми-

тельный характер предоставления отчетности о 

выбросах вредных (загрязняющих) веществ в 

атмосферный воздух. 

Прокуратура Ульяновской области считает, 

что Министерством сельского, лесного хозяйст-

ва и природных ресурсов Ульяновской области 

нарушен порядок проведения внеплановой до-

кументарной проверки. Прокурором Ульяновской 

области в адрес губернатора Ульяновской области 

внесено Представление от 13.02.2018 г., в кото-

ром указано на допущенные Министерством 

при проведении проверок нарушения, предло-
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жено принять исчерпывающие меры по устра-

нению причин и условий, способствующих на-

рушению закона, исключить факты проведения 

органами регионального государственного кон-

троля необоснованных контрольных мероприя-

тий, отменить результаты 21 внеплановой до-

кументарной проверки. 

Тем не менее суд пришел к выводу, что в 

данном случае нарушения законодательства РФ 

нет, и Семаев Е.В. был привлечен к админист-

ративной ответственности. В отношении ос-

тальных внеплановых проверок суд также при-

шел к выводу, что они проведены на законных 

основаниях и привлечение лиц к администра-

тивной ответственности законно.  

Такая судебная практика является еще од-

ним фактом, подтверждающим, что в профи-

лактических мероприятиях, указанных в Феде-

ральном законе от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ «О 

защите прав юридических лиц и индивидуаль-

ных предпринимателей при осуществлении го-

сударственного контроля (надзора) и муници-

пального контроля», существует значительный 

пробел, который необходимо устранять. Поми-

мо устранения пробела в законе, необходимо  

менять и подход проверяющих органов к про-

водимой ими деятельности.  В отчетности по-

прежнему оценивается количественный показа-

тель проводимых проверок, при этом анализ 

проведенных профилактических мероприятий 

носит второстепенный характер и практически 

не оценивается.  

Не только практики, но и теоретики отмеча-

ют, что положения Федерального закона от 

26.12.2008 г. № 294-ФЗ игнорируются право-

применителем. Профессор О.М. Олейник обра-

щает внимание на проблему: «В настоящее 

время создана опасная практика исключения 

применения положений Закона 2008 г. при про-

ведении проверок по обращениям граждан, ор-

ганизаций, органов государственной власти, 

поступивших в орган контроля, если в таких 

обращениях есть хоть малейшие признаки како-

го-либо административного правонарушения. 

Используя юрисдикцию КоАП РФ, а не Закона 

2008 г., административный орган освобождает 

себя от утомительных процедур, связанных с 

правильным оформлением проверки, в том чис-

ле от согласования внеплановой проверки с ор-

ганами прокуратуры» [7]. 

Таким образом, чтобы можно было говорить 

о реализации профилактики нарушений обяза-

тельных требований не только «на бумаге», но 

и в практическом применении, и для обеспече-

ния снижения административного давления на 

юридических лиц и индивидуальных предпри-

нимателей, необходимо продолжать работу в 

данном направлении, прислушиваться к мне-

нию предпринимательского сообщества, вво-

дить критерии эффективности работы кон-

трольно-надзорных органов при осуществлении 

контрольных мероприятий и профилактических 

мероприятий в частности, а также вносить из-

менения в действующее законодательство. 

Также необходимо изменить подход к оценке 

эффективности деятельности государственных 

служащих контрольно-надзорных органов та-

ким образом, чтобы учитывался не только ко-

личественный показатель проведенных прове-

рок, но и качественный показатель, который бы 

заключался в оценке реализации профилактиче-

ских мероприятий нарушений обязательных 

требований. 
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ON THE ISSUE OF THE IMPLEMENTATION OF MEASURES FOR THE PREVENTION  

OF VIOLATIONS OF MANDATORY REQUIREMENTS DURING THE REFORM OF CONTROL  

AND SUPERVISORY ACTIVITIES 

 

E.N. Smirnova 

 

The article deals with the implementation of one of the directions of the reform of control and supervisory activities - 

the prevention of violations of mandatory requirements in the implementation of state control. The problems arising 

during the implementation of control and supervisory activities are analyzed. We propose some ways to improve the 

measures for the prevention of violations of mandatory requirements that increase its effectiveness and improve the 

interaction between regulatory bodies and controlled entities. 

 

Keywords: control, supervision, reform of control and supervision, control and supervisory authorities, authorities, 

prevention, mandatory requirements. 
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