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ВСТУПИТЕЛЬНОЕ СЛОВО

Дорогие друзья!

В 2021 году исполняется 30 лет Российскому союзу промышленни-
ков и предпринимателей. РСПП является фактически ровесником 
нового российского государства и на протяжении своей деятель-
ности был активным участником создания системы правового ре-
гулирования предпринимательской деятельности в современной 
России. Этот том сборника «Взаимодействие бизнеса и власти в со-
временной России» посвящен одному из ключевых направлений 
работы РСПП — совершенствованию регуляторной политики и кон-
трольно-надзорной деятельности.

Формирование эффективной регулярной среды экономических от-
ношений невозможно без тесного взаимодействия предпринима-
тельского сообщества и органов государственной власти. Поэтому 
РСПП уделяет большое внимание созданию прозрачных процедур 
подготовки и оценки проектов нормативных правовых актов и уча-
стию бизнес-сообщества в нормотворческой деятельности и мони-
торинге правоприменения. В настоящем издании проводится ре-
троспективный анализ изменений в сфере регуляторной политики 
и контрольно-надзорной деятельности, а также роли РСПП в этих 
изменениях. 

Нельзя не отметить, что за последние годы у предпринимателей по-
явилось больше возможностей участвовать в совершенствовании 
законодательства. Во многом благодаря инициативам РСПП были 
внедрены оценка регулирующего воздействия проектов норматив-
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ных актов, а также оценка фактического воздействия нормативных 
правовых актов. Внедрение этих процедур сделало более открытым 
процесс нормотворчества для бизнеса, закрепило необходимость 
для разработчиков проектов актов обосновывать введение новых 
обязанностей, запретов и ограничений для предпринимателей. 

Широкое участие представителей РСПП в консультативных и сове-
щательных органах при Президенте Российской Федерации, Пра-
вительстве Российской Федерации, федеральных органах исполни-
тельной власти позволяет оценивать нормотворческие инициативы 
и разрабатывать предложения по их совершенствованию.

Большое влияние на современное состояние регуляторной поли-
тики оказала реформа контрольно-надзорной деятельности. РСПП 
уделяет особое внимание данному направлению. Построение со-
временной эффективной системы государственного контроля (над-
зора) всегда воспринималось бизнес-сообществом в качестве необ-
ходимого условия экономического роста и улучшения инвестици-
онного климата в стране. 

РСПП принимал активное участие во всех этапах реформы кон-
трольно-надзорной деятельности. В 2016–2018 гг. под руковод-
ством РСПП действовал Общественно-деловой совет по реализации 
приоритетной программы «Реформа контрольной и надзорной де-
ятельности». Одним из направлений программы была систематиза-
ция, сокращение количества и актуализация обязательных требова-
ний. Вместе с тем, проведенная работа привела к пониманию необ-
ходимости более радикальных изменений в данном направлении. 

В 2019 году Правительством Российской Федерации был запущен 
механизм регуляторной гильотины, результатом которого стал мас-
штабный пересмотр обязательных требований, а также принятие 
Федерального закона «Об обязательных требованиях», определяю-
щего принципы установления и оценки применения обязательных 
требований.

Активно РСПП участвовал и в совершенствовании процедур кон-
трольно-надзорной деятельности. Предложения РСПП по внедрению 



риск-ориентированного подхода, мер профилактики, согласованию 
проверок с органами прокуратуры и др. нашли свое отражение в дей-
ствующем законодательстве, в частности в новом системообразую-
щем Федеральном законе «О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской Федерации».

Выражаем признательность в подготовке настоящего издания  
ОАО «ХК «Металлоинвест» и НИУ «Высшая школа экономики». 

Александр Шохин,
президент РСПП
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ВВЕДЕНИЕ

Регуляторная политика в Российской Федерации за последние  
30 лет прошла длинный путь трансформации из советской системы 
директивного управления, когда все предприятия рассматривались 
как элементы единой «корпорации», составляющие вместе народно- 
хозяйственный комплекс СССР, к современной системе, предпола-
гающей наличие диалога и учета позиции бизнеса при выработке 
государственных управленческих решений, строго регламентиро-
ванных процедур государственного контроля (надзора) и разреши-
тельной деятельности. 

В данной книге рассматриваются различные компоненты взаимо-
действия государственных органов и предпринимательского сооб-
щества, к числу наиболее значимых из которых следует отнести го-
сударственный контроль и надзор, разрешительную деятельность, 
а также правила осуществления регулирования предприниматель-
ской деятельности. 

Часть из этих направлений сформировалась достаточно давно. На-
пример, первая попытка «упорядочивания» контрольно-надзор-
ной деятельности предпринята Федеральным законом № 134-ФЗ  
«О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей при проведении государственного контроля (надзора)» еще  
в 2001 году. Потому новации последних лет, связанные с реализа-
цией национальной программы «Реформа контрольной и надзор-
ной деятельности» и принятием Федерального закона № 248-ФЗ  
«О государственном контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации», могут рассматриваться как  
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полноценный третий этап преобразований (считая вторым этапом 
регулирование, определенное Федеральным законом № 294-ФЗ), 
связанный с переходом к «умному», риск-ориентированному кон-
тролю и надзору. Другие же направления возникли относительно 
недавно. Например, положение о порядке проведения оценки ре-
гулирующего воздействия утверждено приказом Минэкономразви-
тия России только в 2010 году. Нормативно понятие «обязательное 
требование» (в универсальном, а не узкоотраслевом аспекте) во-
обще впервые введено в законодательство только в 2021 году. 

В настоящем исследовании мы рассматриваем произошедшие из-
менения прежде всего с позиции бизнеса. Российский союз про-
мышленников и предпринимателей (РСПП) всегда принимал актив-
ное участие как в разработке регуляторных инициатив, так и в их 
применении на практике. Например, с 2010 года в рамках оценки 
регулирующего воздействия РСПП рассмотрено более 10 000 про-
ектов нормативных правовых актов, подготовлено и направлено 
в федеральные органы исполнительной власти более 3500 заклю-
чений. Серия ежегодных докладов, выпускаемых РСПП совместно 
с Минэкономразвития России и Высшей школой экономики, о со-
стоянии разрешительной и контрольно-надзорной деятельности  
в Российской Федерации составляет уже 9 выпусков. Не всякая 
сфера регуляторной деятельности государства находится в центре 
внимания как бизнеса, так и государственных органов столь дли-
тельное время.

Несмотря на регулярное упоминание проблематики данной работы 
в Посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Со-
бранию РФ, значительное количество выступлений политиков и чле-
нов правительства, неослабевающее внимание к теме со стороны 
средств массовой информации, постоянные дискуссии в деловом  
и научном сообществе, предлагаемая книга является первым систем-
ным обобщением всего комплекса возникших в рассматриваемой об-
ласти за последние 30 лет проблем и предложенных решений.

Критический анализ всего произошедшего «под одной обложкой» 
позволяет оценить огромный путь кардинальных изменений, прой-
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денный предпринимательским сообществом и государственными 
органами. Органы управления СССР рассматривали хозяйствующих 
субъектов не как самостоятельные образования, а лишь как подчи-
ненные «внутренние» подразделения, управление которыми осу-
ществлялось де-факто не нормами регулирования, а директивными 
решениями. В результате унаследованная система разрешительной 
и контрольной деятельности характеризовалась хаотичным, избы-
точным регулированием, явно не соответствующим реалиям новой 
экономической системы (например, предприятия, т. е. юридические 
лица, вообще не рассматривались как субъект административной 
ответственности, которая сводилась к наказанию либо должност-
ных лиц, либо граждан, равно как и система разрешений касалась 
только граждан или отдельных объектов, но не предприятий). Ра- 
зумеется, ни о каких формализованных процедурах участия пред-
приятий в выработке норм регулирования речи не шло. Тем более 
существенной представляется проведенная государством и бизне-
сом работа по внедрению современных инструментов управления, 
разрешений и контроля за осуществлением предпринимательской  
деятельности, ход которой подробно изложен в данной книге. 
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1.1 Реформы 1992–1993 гг. и формирование  
новых основ правового регулирования

Основные направления реформ 1992–1993 гг.  
и кризис системы госуправления

В декабре 1991 г. российское правительство приступило к проведе-
нию радикальных рыночных реформ. Авторы Доклада Экспертного 
института РСПП «Российские реформы: шаг первый» отмечали, что, 
с одной стороны, принятие важных решений на уровне правитель-
ства не сопровождалось пересмотром и отменой инструктивных 
актов, непосредственно регулирующих хозяйственную деятель-
ность. Политика правительства в сторону либерализации цен и хо-
зяйственных связей осуществлялась на фоне сохранения большого 
количества старых и введения новых ограничений, вплоть до ли-
цензирования вывоза товаров, даже купленных на биржах, в другие 
республики. А применяемый порядок регистрации вновь создавае-
мых предприятий фактически носил разрешительный характер.

Глава 1
РЕГУЛЯТОРНАЯ ПОЛИТИКА
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С другой стороны, большую опасность для успехов реформ пред-
ставляло декретирование, т. е. упование на всесильность указов  
и постановлений при отсутствии как действенных механизмов их 
исполнения, так и механизмов обратной связи, дающих картину 
реального положения дел. Подписываемые в большом количестве 
нормативные акты верховной российской власти несли на себе 
сильный отпечаток непроработанности и поспешности. Старые 
нормы объявлялись недействительными, создание новых отклады-
валось на некоторый срок. Серьезные сбои имели место и в системе 
распространения принимаемых решений: никто не был уверен, что 
являлся обладателем всех подписанных документов. Решение мно-
гих вопросов передавалось местным властям, которые не были го-
товы к этому профессионально, не имели времени для подготовки 
своих документов и согласования их с соседями. Наиболее опас-
ными были произвольные решения низших уровней, отвергавших 
установления органов более высокого уровня и связанных с тене-
вой экономикой. В итоге наличие большого законодательного поля, 
регулируемого на местах, привело к возникновению различных 
правовых режимов и обострению отношений между регионами.

Таким образом, помимо кардинальных изменений в экономике, 
требовалась принципиальная перенастройка работы всего госап-
парата.

От административно-командной системы управления  
к современной системе исполнительной власти

В 1991–1993 гг. вслед за проведением в России радикальной эконо-
мической реформы коренным изменениям подверглась и действо-
вавшая на тот момент система центральных органов исполнитель-
ной власти. На первом этапе был упразднен ряд центральных эко-
номических ведомств, прежде всего выполнявших функции нацио-
нального директивного планирования (например, Госплан, Госснаб 
и др.), и созданы новые ведомства, наделенные функциями регу-
лирования. Целью реорганизации системы государственных орга-
нов провозглашалось формирование отвечающей этапу радикаль-
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ных экономических реформ рациональной структуры централь-
ных органов исполнительной власти. Изменения были существен-
ными, потребовалась новая классификация государственных орга-
нов: 1) министерства; 2) государственные комитеты; 3) федеральные 
службы и агентства; 4) комитеты (при Президенте, Правительстве, 
министерствах).1 Позднее к вышеназванным видам была добавлена 
федеральная инспекция и установлены полномочия центральных 
органов федеральной исполнительной власти.2

На министерства Российской Федерации было возложено руковод-
ство порученной ему отраслью управления или сферой деятель-
ности. Государственный комитет осуществлял на основе коллеги-
альности межотраслевое управление, а Комитет Российской Феде-
рации — государственное регулирование и межотраслевую коор-
динацию по вопросам, находящимся в его ведении. Федеральная 
служба, российское агентство, федеральная инспекция осущест-
вляли специальные исполнительные, контрольные, разрешитель-
ные или надзорные функции. Причем было установлено, что эти 
центральные органы, действуя самостоятельно в системе централь-
ных органов в пределах установленной им компетенции, не могли 
входить в состав министерств и государственных комитетов или 
быть подведомственными им.

Формирование новых основ правового регулирования

Постановлениями Совета Министров СССР «О мерах по демонопо-
лизации народного хозяйства» (от 16.08.1990 № 835) и «Основные на-
правления стабилизации народного хозяйства и перехода к рыноч-
ной экономике» (одобрены ВС СССР 19.10.1990) был запланирован 
комплекс мер рыночного характера, включая разгосударствление 
экономики и приватизация государственной собственности, прове-
дение земельной реформы, развитие предпринимательства, переход 
к свободному ценообразованию, формирование рынка труда и т. д.

1  Указ Президента Российской Федерации от 12 мая 1992 г. № 511 «Об упорядочении 
системы государственного управления».

2 Указ Президента Российской Федерации от 30 сентября 1992 г. № 1147 «О системе 
центральных органов федеральной исполнительной власти».
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Вместе с тем, коренная смена общественно-экономических отно-
шений требовала не просто отдельных, точечных изменений зако-
нодательства, но системного пересмотра всей нормативной базы 
СССР. Поэтому важнейшим направлением экономической реформы 
стало создание новой законодательной базы, регулирующей про-
текающие социально-экономические процессы. В целом законода-
тельство, регулировавшее новые экономические условия и созда-
вавшее правовое пространство для развития новых экономических 
отношений, условно можно разделить на 3 группы:

•	 законы, регулирующие права собственности и управления ею, 
включая вопросы приватизации, прав собственности на государ-
ственном, региональном уровне, функционирование рынка не-
движимости, земли;

•	 законы, формирующие деятельность рынка капитала, использо-
вания финансовых ресурсов государства, организаций и частных 
лиц;

•	 законы, регулирующие функционирование реального сектора 
экономики.

К первой группе относится целый ряд вновь принятых законов СССР, 
которые закрепляли основные направления проводимых экономи-
ческих образований.3 Закон РСФСР от 23.11.1990 № 374-1 «О земель-
ной реформе» не только отменял монополию государства на землю 
на территории РСФСР, но и возлагал право распоряжения землей на 
местные Советы народных депутатов, определял полномочия госу-
дарственных органов управления. 

Во второй группе необходимо назвать, прежде всего, Законы СССР 
от 11.12.1990 «О государственном банке СССР» и «О банках и бан-
ковской деятельности», от 14.06.1990 «О налогах с предприятий, 
объединений и организаций» и от 23.04.1990 «О подоходном на-
логе с граждан СССР, иностранных граждан и лиц без гражданства»,  
от 01.03.1991 «О валютном регулировании» и др.

3 Закон СССР от 02.04.1991 № 2079-1 «Об общих началах предпринимательства 
граждан в СССР», Закон СССР от 01.07.1991 № 2278-1 «Об основных началах 
разгосударствления и приватизации предприятий» и др. 
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К третьей группе следует отнести принятие Закона РСФСР от  
22 марта 1991 г. «О конкуренции и ограничении монополистиче-
ской деятельности на товарных рынках», а потом и Закона СССР от  
10 июля 1991 г. «Об ограничении монополистической деятельно-
сти в СССР», которые вводили институт конкуренции вместо соци-
алистического соревнования и способствовали появлению юриди-
чески и экономически независимых друг от друга предпринимате-
лей. Способствовали развитию отношений частной собственности 
также Законы РСФСР от 26.06.1991 № 1490-1 «О приоритетном обе-
спечении агропромышленного комплекса материально-техниче-
скими ресурсами», от 20.12.1991 № 2069-1 «О подоходном налоге  
с предприятий» и др.

Необходимо отметить, что с самого начала РСПП активно участво-
вал в формировании новой нормативно-правовой базы, активно 
привлекая экспертов для обсуждения важнейших реформ, выраба-
тывая свою позицию по конкретным законопроектам. 

Несмотря на то, что закон о лоббизме до настоящего времени не 
принят, именно РСПП в начале 90-х удавалось переломить ситуа-
цию, когда основное влияние на законодателей имели преимуще-
ственно исполнительные ведомства, имевшие достаточно хорошие 
контакты с профильными комитетами и комиссиями Верховного  
Совета РФ. 

1.2 Административная реформа федеральных 
органов исполнительной власти

Предпосылки административной реформы  
в Российской Федерации

Первые попытки проведения административной реформы на феде-
ральном уровне были предприняты еще в конце 90-х годов XX века, 
и для этого было несколько оснований.
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Во-первых, по эффективности государственного управления и каче-
ству публичных услуг на рубеже веков Российская Федерация нахо-
дилась среди стран, которые серьезно уступают ей по уровню эко-
номического развития и человеческому потенциалу. Согласно ряду 
интегральных показателей, используемых в международной прак-
тике, Россия значительно уступала не только развитым странам,  
но и большинству стран Восточной Европы. 

Одним из интегральных показателей качества государ-
ственного управления является индикатор GRICS, рассчи-
тываемый Всемирным банком один раз в два года на ос-
нове сопоставления 6 самостоятельных индексов, отра-
жающих основные параметры государственного управ-
ления. В 2004 г. в рейтинг входило 209 стран. Россия по та-
ким показателям, как эффективность работы правитель-
ства, качество законодательства, верховенство закона  
и контроль за коррупцией, находилась в нижней части 
рейтинга.4

Во-вторых, как отмечалось в Послании Президента Российской Фе-
дерации Федеральному Собранию от 6 марта 1997 г., «Порядок во 
власти — порядок в стране», совершенно новые функции государ-
ства, обусловленные принципиально изменившейся политической 
и экономической реальностью, введением правовых, а не адми-
нистративно-командных методов управления, осуществляются не-
сколько подновленной, но в целом старой системой исполнитель-
ной власти. 

В-третьих, помимо неэффективной системы управления, низкой ис-
полнительской дисциплины, невысокой квалификации госслужа-
щих, наиболее серьезным препятствием для развития предприни-
мательства в стране стали административные барьеры. Историче-
ски административные барьеры как источник извлечения чиновни-
ками статусной ренты возникли в новейшей истории России в конце 

4	 http://info.worldbank.org/governance/wgi.
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80-х годов прошлого столетия. Именно тогда фактически при мини-
стерствах и ведомствах было образовано множество фирм, куда на-
правлялись желающие получить лицензии, регистрации, аккреди-
тации и т. п. Это был самый простой и самый «безобидный» источ-
ник извлечения статусной ренты. «Безобидность» его заключалась 
в том, что чиновники не воровали бюджетные средства, а перерас-
пределяли часть средств от бизнеса в свою пользу.5

Пример расчета, сделанного специалистами Министер-
ства экономического развития и торговли Российской 
Федерации, по процедуре получения лицензии на про-
изводство хлеба: посещение до 8 инстанций, оформле-
ние более 20 документов, затраты до 15 тыс. руб. и около 
270 часов времени. В результате себестоимость единицы 
продукции возрастает при этом на 3 %. В годовом исчис-
лении это дает более 100 млн долларов дополнительных 
издержек населения. (Крючкова П. В. Административные 
барьеры в российской экономике.)

Таким образом, накануне полномасштабной реформы «система гос- 
управления, содержащая в себе достаточно серьезные недостатки, 
эволюционировала и превратилась в мощный тормоз модерниза-
ции российской экономики».6 Необходимость реформирования ис-
полнительной власти и системы госуправления стала очевидной. 
Жизненно важной стала задача преодолеть разрыв между состоя-
нием государственного управления и существующим социально-
экономическим потенциалом страны путем кардинального повы-
шения эффективности и результативности работы органов испол-
нительной власти. В Послании Президента Российской Федерации 
Федеральному Собранию от 18 апреля 2002 г. «России надо быть 
сильной и конкурентоспособной» был сформулирован ожидае-
мый результат административной реформы — «государство,  

5	 Николаев И., Шульга И. Главное в административной реформе. Общество  
и экономика. 2003. № 1. С. 64. 

6	 Николаев И., Шульга И. Там же. С. 44.
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адекватное нашему времени и целям, перед которыми стоит 
наша страна». Поэтому основные направления реформы были 
сосредоточены на модернизации системы исполнительной вла-
сти и создании условий для развития предпринимательства  
в России. 

I этап проведения административной реформы  
(2003–2005 гг.)

Официальный старт административной реформе был дан Указом 
Президента Российской Федерации от 23 июля 2003 г. № 824 «О ме-
рах по проведению административной реформы в 2003–2004 гг.», 
которым определены приоритетные направления I этапа: ограни-
чение вмешательства государства в экономическую деятельность 
субъектов предпринимательства, включая прекращение избыточ-
ного государственного регулирования и развитие системы само-
регулируемых организаций, а также разграничение полномочий 
между федеральными и региональными органами исполнитель-
ной власти и организационное разделение функций регулиро-
вания экономической деятельности, надзора и контроля, управ-
ления государственным имуществом и предоставления государ-
ственных услуг.

Решение указанных задач было возложено на Правительственную 
комиссию по проведению административной реформы, образо-
ванную постановлением Правительства Российской Федерации  
от 31 июля 2003 г. № 451 (далее — Правкомиссия). 

Распоряжением Правительства Российской Федера-
ции от 31.07.2003 № 1031-р утвержден состав Правитель-
ственной комиссии по проведению административной 
реформы. Президент Общероссийского объединения 
работодателей «Российский союз промышленников  
и предпринимателей» Шохин А. Н. входит в состав Правко-
миссии с момента ее образования.
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Распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 мая 
2004 г. № 682-р при Правительственной комиссии по проведению 
административной реформы созданы рабочие группы по вопро-
сам оптимизации структуры и функций подведомственных органи-
заций, действующих в соответствующих сферах государственного 
регулирования. Таких рабочих групп было семь, они были сформи-
рованы по сферам государственного регулирования: промышлен-
ность и научно-техническая деятельность; природопользование, 
сельское хозяйство, рыболовство и потребительский рынок; рынок 
земли и недвижимости; энергетика, системы связи, телекоммуни-
каций, транспорт и строительное дело; внешнеэкономическая де-
ятельность; обеспечение государством обороны и безопасности; 
обеспечение социальных обязательств и государственное регули-
рование в сфере трудовых отношений, образования, здравоохране-
ния, культуры, информации и спорта; финансовые рынки. В рамках 
этих групп проводилась самая детальная оценка функций на пред-
мет их избыточности, дублирования либо сокращения масштабов 
реализации. Необходимо отметить, что к указанной работе были 
привлечены более тысячи независимых экспертов и специалистов, 
представителей бизнеса и различных общественных организаций.

Деятельность Правкомиссии на первом этапе была сфокусирована 
на двух важнейших направлениях. Во-первых, проведение ана-
лиза функций, осуществляемых федеральными органами исполни-
тельной власти и подведомственными им организациями, рассмо-
трение предложений об упразднении избыточных и дублирующих 
функций. Во-вторых, регламентация процессов исполнения необхо-
димых функций и повышение качества и доступности предоставля-
емых услуг посредством установления более высоких стандартов 
взаимодействия государственных органов с гражданами.

Всего в рамках работы Правкомиссии проанализиро-
вано 5634 функции, из которых 3035 признаны необхо-
димыми, 1468 — избыточными, 263 — дублирующими  
и 868 — требующими изменения масштаба реализации. 
Значительный объем избыточных и дублирующих полно-
мочий федеральных органов исполнительной власти был 
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исключен с утверждением новых положений, в которые,  
в отличие от ранее действовавших, включены полномочия, 
признанные необходимыми в ходе административной 
реформы и закрепленные в федеральных законах. 

В 2004 г. в целях дальнейшего совершенствования государственного 
управления, координации деятельности федеральных и региональ-
ных органов власти, а также совещательных и консультативных ор-
ганов при Президенте и Правительстве Российской Федерации была 
образована Комиссия при Президенте Российской Федерации по 
вопросам совершенствования государственного управления, кото-
рая стала постоянно действующим консультативным органом. При 
Комиссии образованы три межведомственных рабочих группы: по 
вопросам федеративных отношений и местного самоуправления; 
по вопросам системы и структуры федеральных органов исполни-
тельной власти, по обеспечению мероприятий, связанных с рефор-
мированием и развитием государственной службы и с 2007 г.  —  
с  совершенствованием законодательства Российской Федерации 
о судебной системе. На президентскую комиссию были также воз-
ложены полномочия по формированию системы оценки эффектив-
ности деятельности федеральных органов исполнительной власти 
и  органов государственной власти субъектов Российской Феде-
рации, реформированию системы госслужбы, развитию системы  
саморегулируемых организаций в экономической области и др.

Инвентаризация государственных функций  
и прекращение избыточного госрегулирования

Многие функции государственного регулирования, прежде всего 
в сферах контроля и надзора, лицензирования, аккредитации и сер-
тификации, выдачи различных разрешений, заключений, предписа-
ний и т. п., с развитием рыночных механизмов регулирования эко-
номических процессов в начале 2000-х превратились в неоправдан-
ные, избыточные административные ограничения для предприни-
мательской деятельности и граждан. 
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Например, по данным В. Л. Тамбовцева, ежемесячные до-
полнительные издержки от преодоления административ-
ных барьеров в сфере торговли и производства в 2000 г.  
составляли от 18 до 19 млрд руб. при ежемесячном обо-
роте розничной торговли около 188 млрд руб., то есть 
совокупная стоимость административных барьеров для 
экономики России составила около 10 % розничного то-
варооборота. Издержки потребителей от наличия ад-
министративных барьеров составляли от 500 до 550 руб.  
в месяц на семью. (Аузан А. А., Крючкова П. В. Администра-
тивные барьеры в экономике: задачи дерегулирования.)

Одной из важнейших проблем, стоящих на пути развития эконо-
мической деятельности субъектов рынка, являлось также боль-
шое количество видов деятельности, требующих получения ли-
цензии. Процесс получения лицензии оказывался трудоемким  
и затратным, что ставило предпринимателя в зависимость от ре-
шения чиновника, требовало большого количества разрешитель-
ной документации. Действующие методы государственного кон-
троля и надзора перестали соответствовать задачам обеспечения 
безопасности продукции и производства и стали обременительны 
для бизнеса. Процедуры проверок не обеспечивали соблюдения 
законных прав проверяемых организаций и граждан. Система тре-
бований превратилась в избыточную, непрозрачную и противо-
речивую «махину». Поэтому в самом начале деятельности Правко-
миссии по прекращению избыточного государственного регули-
рования основное внимание уделялось инвентаризации разреши-
тельных и контрольно-надзорных функций федеральных органов 
исполнительной власти.

Как свидетельствует Шаров А. В., занимавший в тот период долж-
ность директора Департамента государственного регулирования 
в  экономике Минэкономразвития России, само по себе закрепле-
ние функции нормативным правовым актом не свидетельствует  
о ее необходимости. Чтобы идентифицировать функцию на пред-
мет избыточности, необходимо было проверить ее на: 1) соответ-
ствие целям и задачам государственной политики в определенной 



22

сфере общественных отношений; 2) адекватность формы и методов  
реализации функции целям и задачам государственной политики  
в определенной сфере общественных отношений; 3) легитимность 
и 4) соответствие минимально необходимому уровню власти.

В рамках Правкомиссии упразднение функций завершалось одним 
из следующих вариантов решений: во-первых, ликвидация функ-
ции, что означало ее исключение из нормативного правового акта 
без какой-либо замены иными государственными функциями; во-
вторых, сокращение масштаба исполнения функции, в-третьих, пе-
редача функции участникам рынка, в том числе саморегулируемым 
организациям, в-четвертых, передача функции на другой уровень 
власти и в-пятых — передача функции на аутсорсинг, что означает 
покупку готового товара (услуги) на рынке либо размещение заказа 
на исполнение функции среди участников рынка. 

Например, в числе предложений, подготовленных ра-
бочими группами при Правительственной комиссии по 
проведению административной реформы, по прекра-
щению избыточного государственного регулирования 
можно назвать следующие функции: Минпромнауки 
России — по проведению государственной аккредита-
ции и ведению реестра аккредитованных научных ор-
ганизаций; Минсельхоза России — по лицензированию 
деятельности в области элитного семеноводства и пле-
менного животноводства; Росхлебинспекции — по ли-
цензированию деятельности в области хранения зерна; 
Минэкономразвития России — по лицензированию де-
ятельности в области туризма; Минтранса России — по 
лицензированию деятельности по осуществлению по-
грузочно-разгрузочных работ в морских портах и на вну-
треннем водном транспорте; Минсвязи России — по вы-
даче разрешений на размещение рекламы на почтовых 
отправлениях; МВД России — по осуществлению подго-
товки кадров для частных детективных и охранных служб; 
Минфина России — по выдаче лицензий и разрешений 
на осуществление валютных операций и др.
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Уменьшение административных барьеров и экономия бюджетных 
расходов связаны также с оптимизацией подведомственной сети, 
которая до реформы была задействована в исполнении государ-
ственных полномочий. Работа по оптимизации подведомственных 
организаций также осуществлялась созданными при Правкомиссии 
рабочими группами, которые по сферам формировали перечни ор-
ганизаций, подлежащих сохранению в федеральной собственности, 
передаче на уровень субъектов Российской Федерации, приватиза-
ции либо реорганизации или ликвидации.

Из 25,5 тыс. государственных предприятий и учрежде-
ний, действовавших на федеральном уровне на начало 
2004 г., около 8000, или треть подведомственных организа-
ций Правкомиссия признала подлежащими ликвидации, 
реорганизации либо приватизации. 

Одновременно властные полномочия, которые выполняли феде-
ральные подведомственные организации, переданы территориаль-
ным органам федеральных органов исполнительной власти либо реги-
ональным органам исполнительной власти. Таким образом, данными 
решениями последовательно реализовывался декларируемый прин-
цип административной реформы о том, что на федеральном уровне 
должны сохраниться полномочия, которые не могут быть переданы  
на другой уровень власти, рынку или иным организациям.

Формирование новой системы и структуры  
федеральных органов исполнительной власти

Система федеральных органов исполнительной власти, сложивша-
яся в России к началу 2000-х годов, была одновременно и насле-
дием советской системы органов государственного управления,  
и продуктом ускоренной эволюции государства в 1990-е гг.

От Советского Союза было унаследовано соединение в одном и том 
же органе (например, министерстве или комитете) разнообразных 
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функций: по выработке основных направлений развития отрасли 
экономики или определенной сферы; по установлению норм и пра-
вил, принятию ведомственных нормативно-правовых актов; по вы-
даче разрешений; по осуществлению государственного контроля; 
по управлению государственным имуществом; по организации ока-
зания различных социальных услуг (например, в сфере образова-
ния, здравоохранения, культуры, социального обслуживания и т. д.).  
Несомненно, ситуация, когда одно и то же ведомство определяет 
правила, управляет имуществом, контролирует соблюдение правил 
и качество управления имуществом, порождает конфликт интере-
сов и снижает качество государственного управления.

Результатом постсоветской эволюции государства было большое 
количество различных видов федеральных органов исполнитель-
ной власти и наличие отдельных ведомств, управляющих довольно 
узкими сегментами, оставшимися в ведении государства после мас-
совой приватизации и сокращения государственного присутствия. 
Например, на начало 2000 года в России действовало 6 основных 
типов федеральных органов исполнительной власти: министерства, 
государственные комитеты, федеральные комиссии, федеральные 
службы, российские агентства и федеральные надзоры. Среди ве-
домств действовали, например, Государственный комитет по делам 
Севера, Российское агентство по обычным вооружениям и Россий-
ское агентство по системам управления.

Усиление бюрократизации органов исполнительной власти всех 
уровней, а также ведомственных разногласий негативно отража-
лось не только на качестве экономической политики, но и на дея-
тельности бизнеса. Давление на него возросло, усилилась корруп-
ция, что прямо сказывалось на деловой активности. Совершенно 
очевидно, что такой важнейший ресурс модернизации страны, как 
эффективное и ответственное партнерство бизнеса и власти, при 
выработке и проведении экономической политики использовался 
недопустимо слабо.

В этой связи РСПП особое значение придавал участию в выработке 
предложений бизнеса по реформе административной системы,  
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поскольку именно от ее развития зависели темпы проведения дру-
гих реформ в силу того, что исполнительная власть играет ключе-
вую роль в предварительной их подготовке и реализации.

Основную цель административной реформы РСПП видел в опти-
мизации структуры органов исполнительной власти, повышении 
качества принимаемых решений и прозрачности работы государ-
ственного аппарата, снижении уровня коррупции, совершенство-
вании управленческих технологий, дебюрократизации и сниже-
нии административных барьеров, а также избыточного вмеша-
тельства государства в экономику. По сути, это те ключевые мо-
менты Концепции реформы, которые были предложены Рабочей 
группой по административной реформе и утверждены Правле-
нием РСПП. Она была доведена до Президента Российской Феде-
рации В. В. Путина и воспринята властью. Указ Президента Россий-
ской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре 
федеральных органов исполнительной власти» во многом учиты-
вал мнение деловых кругов. 

По итогам проведенной Правкомиссией инвентаризации функций 
обозначенным указом Президента изменена конструкция феде-
ральных органов исполнительной власти. Создана трехуровневая 
система федеральных ведомств с функциональной специализа-
цией, которая должна была исключить конфликты между функци-
ями выработки политики, исполнением и контролем. Предполага-
лось, что федеральные министерства должны вырабатывать поли-
тику в определенной сфере государственного регулирования (раз-
работка и принятие стратегических документов, концепций, про-
грамм), разрабатывать и принимать нормативные правовые акты, 
федеральные службы осуществлять контрольно-надзорные функ-
ции, федеральные агентства специализироваться на исполнении 
функций управления государственным имуществом, реализации го-
сударственных программ и оказании государственных услуг.

Однако нужно отметить, что уже через несколько лет после про-
ведения описанной реформы созданная организационная модель,  
к сожалению, начала разрушаться. Во-первых, министерства начали 
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«поглощать» подведомственные службы и агентства, приобретая 
контрольно-надзорные функции и функции по управлению госу-
дарственным имуществом. Во-вторых, начало увеличиваться число 
служб и агентств, которые были подчинены непосредственно Пра-
вительству РФ: в таких случаях данные органы получали и функции 
по выработке политики, и нормотворческие функции. В результате 
к 2021 году изначальная организационная модель сохранилась фак-
тически только в двух областях: сфере транспорта и сфере природо-
пользования и охраны окружающей среды.

1994 г. — 67 ФОИВ, включая 23 министерства, 2 агентства, 
13 служб, 9 госкомитетов и 16 комитетов, 1 управление  
и 1 департамент, общей численностью 379,9 тыс. чел.,  
из них в центральных аппаратах — 39,4 тыс. чел.7

2000 г. — 58 ФОИВ, включая 24 министерства, 8 агентств,  
13 служб, 2 надзора, 6 госкомитетов, 5 иных ФОИВ, об-
щей численностью 402,6 тыс. чел., из них в центральных 
аппаратах — 28,5 тыс. чел. 
2003 г. — 61 ФОИВ, включая 24 министерства, 8 госкоми-
тетов и 2 комитета, 2 федеральных комиссии, 12 служб, 
2 надзора, 8 агентств, 3 иных ФОИВ, общей численно-
стью 459,2 тыс. чел., из них в центральных аппаратах —  
27,6 тыс. чел. 
2005 г. — 76 ФОИВ, включая 16 министерств, 32 агентства, 
33 службы, общей численностью 590,4 тыс. чел., из них  
в центральных аппаратах — 30,2 тыс. чел. Примечательно, 
что в марте 2004 г. в ведении Правительства РФ было  
2 федеральных службы (ФАС России и ФСФР России),  
а к марту 2007 г. под Правительством РФ стало уже 14 фе-
деральных служб и агентств. 

2012 г. — 79 ФОИВ, включая 20 министерств, 25 агентств, 
34 службы, общей численностью 612,1 тыс. чел., из них  
в центральных аппаратах — 36,6 тыс. чел.

7	 Количество ФОИВ дано на основании соответствующего указа по состоянию на 
конец календарного года, общая численность госслужащих — по данным Росстата 
на конец того же года.
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2020 г. — 72 ФОИВ, включая 21 министерство, 21 агентство, 
30 служб, общей численностью 424,3 тыс. чел., из них  
в центральных аппаратах — 30,5 тыс. чел.8

Управляемость новой системы федеральной исполнительной вла-
сти обеспечивалась, с одной стороны, функциональным разграни-
чением компетенции органов и относительной их автономностью, 
с другой — соподчинением между ведомствами и унифицирован-
ными подходами к их взаимодействию и координации деятельно-
сти. С этой целью Правительством России были утверждены типо-
вые регламенты взаимодействия федеральных органов исполни-
тельной власти и организации их внутренней деятельности.9 Эти 
документы, наряду с типовой формой положения о федеральном 
ведомстве, унифицировали порядок планирования работы, подго-
товки и оформления решений, исполнения поручений, подготовки 
и принятия нормативных правовых актов, работы с обращениями 
граждан и обеспечения доступа к информации о деятельности фе-
деральных органов исполнительной власти и т. д. Введение регла-
ментов способствовало значительному повышению управляемо-
сти внутри системы исполнительной власти и закрепило основные 
принципы административной реформы в организации деятельно-
сти федеральной исполнительной власти.

Таким образом, на первом этапе административной реформы про-
ведена инвентаризация, анализ, классификация и разграничение 
функций федеральных органов исполнительной власти с упразд-
нением избыточных и дублирующих полномочий. Контрольно-над-
зорные полномочия федеральных органов исполнительной вла-
сти в большинстве случаев выведены в отдельные федеральные  

8	 Количество ФОИВ дано на основании Указа Президента Российской Федерации 
от 21.01.2020 № 21 «О структуре федеральных органов исполнительной власти», 
общая численность госслужащих — по данным Росстата на 1 октября 2019 г.

9	 Типовой регламент взаимодействия федеральных органов исполнительной 
власти, утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации 
от 19 января 2005 г. № 30, и Типовой регламент внутренней организации 
федеральных органов исполнительной власти, утвержденный постановлением 
Правительства Российской Федерации от 28 июля 2005 г. № 452.
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ведомства. Большинство ранее исполняемых подведомственными 
федеральными организациями функций государственного кон-
троля и надзора было ликвидировано или возложено на федераль-
ные службы. Качественно изменена система управления в феде-
ральных органах исполнительной власти и их внутренняя органи-
зация посредством единообразной регламентации управленческих 
процессов в федеральных органах исполнительной власти и взаи-
модействия между ними. 

Вместе с тем, существенного прорыва в повышении эффективно-
сти деятельности госаппарата на первом этапе не произошло, до 
конечного эффекта доведена только часть запланированных меро-
приятий, по ряду приоритетных направлений работы были только 
начаты. Прежде всего, это касалось сокращения административных 
ограничений для предпринимательства и создания эффективных 
механизмов исполнения полномочий органов исполнительной вла-
сти, необходимых для функционирования в новых условиях, а также 
взаимодействия федеральных и региональных органов исполни-
тельной власти при передаче отдельных государственных полно-
мочий Российской Федерации.

II этап проведения адмреформы в 2006–2010 гг.

Более решительные шаги по проведению административной ре-
формы были сделаны на втором этапе, после утверждения Прави-
тельством РФ Концепции административной реформы в Россий-
ской Федерации в 2006–2008 гг. Проблемы, которые предстояло 
решить на новом этапе, отличались по своему характеру от преды-
дущих, поэтому и цели второго этапа были сформулированы более 
конкретно: 1) повышение качества и доступности государственных 
услуг; 2) снижение издержек бизнеса, возникающих в связи с госу-
дарственным регулированием экономики и 3) повышение эффек-
тивности деятельности органов исполнительной власти.

Отличительной особенностью второго этапа административной  
реформы стала синхронизация реализации мероприятий разных 
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направлений реформирования государственного управления: ре-
формы государственной службы, реформы управления обществен-
ными финансами, административной реформы, реформы федера-
тивных отношений, местного самоуправления и межбюджетных  
отношений и реформы госрегулирования. 

Следует подчеркнуть, что именно комплексность и координация 
мероприятий административной реформы с мероприятиями, реа-
лизуемыми в соответствии с Концепцией реформирования бюджет-
ного процесса в Российской Федерации в 2004–2006 гг., президент-
ской федеральной программой «Реформирование государствен-
ной службы Российской Федерации (2003–2005 гг.)», продленной до 
2007 г. включительно, и федеральной целевой программой «Элек-
тронная Россия (2002–2010 гг.)», способствовали достижению более 
системных и качественных результатов, предусмотренных Концеп-
цией административной реформы.

Внедрению в органах исполнительной власти системы управления 
по результатам предшествовал опыт разработки ведомственных 
целевых программ. Однако сложившаяся на федеральном уровне  
в 2004–2005 гг. практика демонстрировала ряд серьезных проблем: 
отсутствовали методики расчета показателей эффективности и ре-
зультативности, не сформирована система сбора и обработки дан-
ных, необходимых для формирования целевых значений показате-
лей, у государственных служащих не хватало необходимых знаний  
и навыков такой работы и, главное, мотивации к ее проведению. По-
этому при внедрении принципов и механизмов управления по ре-
зультатам на 2-м этапе административной реформы было сделано 
два основных акцента на: 

1)	 создание комплексной системы ведомственного и межведом-
ственного планирования и проектного управления по целям  
и результатам деятельности с опережающей оценкой рисков, 
препятствующих достижению намеченных целей на основе ре-
зультатов; 

2)	 внедрение ключевых измеримых показателей эффективности  
и результативности деятельности органов исполнительной  
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власти по основным направлениям их деятельности в соответ-
ствии с функциями государства и стратегическими направлени-
ями его развития, а показателей деятельности служащих в при-
вязке к показателям органов власти.

Вторым важнейшим направлением работы стала массовая разра-
ботка и внедрение административных регламентов предостав-
ления услуг на всех уровнях управления, включая муниципалитеты,  
с целью повышения прозрачности деятельности как органов вла-
сти, так и конкретных исполнителей, чтобы и население, и бизнес 
имели четкое представление о том, что и в какие сроки должен сде-
лать чиновник, предоставляя ту или иную услугу. 

До середины 2000-х годов в России не существовало единого стан-
дарта для регламентации процедуры исполнения органами публич-
ной власти своих функций. Одни функции имели довольно подроб-
ное регулирование на уровне законодательства и актов Правитель-
ства РФ, другие регулировались преимущественно или исключи-
тельно на уровне ведомственных нормативных актов, третьи во-
обще не имели подробного регулирования, которое восполнялось 
различными письмами ведомств или даже административными 
обыкновениями, которые формировались сами собой в результате 
традиций или технических особенностей используемого программ-
ного обеспечения.

Необходимость стандартизации и регламентации деятельности ор-
ганов исполнительной власти была вызвана несколькими причи-
нами. С одной стороны, до этого времени вопрос предоставления 
услуг в России нормативно никак не регулировался, стандарты ка-
чества услуг отсутствовали, для их получения требовалось от за-
явителя совершения многочисленных промежуточных действий  
и сбора большого числа документов, а также длительных сроков 
ожидания результата. С другой стороны, административно-управ-
ленческие процессы в органах исполнительной власти оставались 
малоэффективными, характеризовались высоким уровнем админи-
стративного усмотрения исполнителей, что приводило к возникно-
вению дополнительных издержек для населения и бизнеса. 
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В международной практике для решения названных проблем ре-
формы пошли по пути разработки стандартов оказания услуг для 
граждан и бизнеса, которые организации разрабатывали, обеспе-
чивая потребителям сокращение времени оказания и количества 
документов, необходимых для получения услуг. В российской прак-
тике акцент был сделан на разработку административных регламен-
тов, которые устанавливали сроки и последовательность действий, 
критерии и правила принятия решений органом власти, время  
и сроки ожидания результата, а также стандарт предоставления ус-
луги и досудебный порядок обжалования решений и действий ис-
полнителей. С одной стороны, это позволило повысить качество 
обслуживания получателей услуг и существенно снизить границы 
усмотрения должностных лиц при принятии решений. С другой сто-
роны, принимаемые регламенты надолго «зацементировали» сло-
жившиеся в органах власти административные процедуры, которые 
не всегда оказывались эффективными.

За 2006–2010 гг. через широкое общественное обсужде-
ние в рамках Правкомиссии прошло более 400 проектов 
административных регламентов. К концу 2010 г. было ут-
верждено 447 федеральных административных регламен-
тов, более 6000 региональных и около 4000 муниципальных. 
Существенные изменения в получении многих федераль-
ных услуг граждане и бизнес почувствовали сразу после 
принятия соответствующих документов и их регистрации  
в Минюсте России. Например, паспортно-визовые службы 
стали принимать граждан в вечерние часы, после 18:00  
и по субботам; срок предоставления гражданам и орга-
низациям сведений из государственного земельного ка-
дастра сокращен с одного месяца до 15 рабочих дней; 
данные государственного земельного кадастра, не отно-
сящиеся к информации ограниченного доступа, стали 
доступны, в том числе в интернете, и т. д.

Данный инструмент повышения качества и эффективности госу-
дарственного управления в полной мере был применен и к госу-
дарственному контролю (надзору). Через три года после принятия  
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первых административных регламентов данные нормативно-пра-
вовые акты были приняты в отношении большинства наиболее 
массовых видов федерального государственного контроля (над-
зора), включая пожарный надзор, санитарно-эпидемиологический 
надзор, надзор в сфере защиты прав потребителей, надзор в обла-
сти промышленной безопасности, земельный контроль, отдельные 
виды экологического надзора (например, в области охраны атмо- 
сферного воздуха, использования и охраны водных объектов) и т. д.

Внедрение административных регламентов, конечно же, не могло 
полностью изменить существующую практику государственного 
контроля (надзора), поскольку оно касалось только процедуры  
и не затрагивало предмет контроля: набор и содержание обязатель-
ных требований, предъявляемых к контролируемым лицам. Вместе 
с тем, данное нововведение административной реформы сделало 
нормативное регулирование контрольно-надзорной деятельности 
более структурированным и удобным для использования инспек-
торами. Процедура государственного контроля (надзора) стала бо-
лее понятной и предсказуемой для проверяемых юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей. Административные регла-
менты сократили неоправданно широкое усмотрение должност-
ных лиц контрольно-надзорных органов, что содействовало борьбе  
с коррупцией и помогало сократить количество случайных ошибок 
инспекторов. 

В ходе работы над регламентами был выявлен ряд проблем, требу-
ющих дополнительного рассмотрения, нормативного и методиче-
ского оформления. Прежде всего, особое внимание было уделено 
вопросу платности государственных услуг. Ранее нередко плата 
устанавливалась руководителями ведомств без каких-либо обосно-
ваний. Встречались примеры, когда плата за одни и те же госуслуги 
в соседних регионах различалась в разы. Но самое главное, подчас 
она не имела правовых оснований. В начале 2006 года Конституцион-
ный Суд Российской Федерации установил, что платежи, взимаемые 
с граждан и юридических лиц за совершение юридически значимых 
действий, должны быть определены в Налоговом кодексе и в дру-
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гих федеральных законах. Поэтому важнейшим направлением де-
ятельности Правкомиссии на втором этапе адмреформы стала ре-
визия всех платных услуг, оказываемых федеральными органами 
исполнительной власти, их подведомственными организациями, 
а также различными посредниками и выявление случаев принужде-
ния получателей к заключению возмездных договоров с третьими 
лицами на безальтернативной и платной основе. Оптимизация си-
стемы оплаты получения публичных услуг стала одной из задач, свя-
завших проведение административной реформы и модернизацию 
государственных финансов. Результатом стало определение в Нало-
говом кодексе (ст. 333) размеров госпошлины для всех видов юри-
дически значимых действий и документов (их дубликатов) при об-
ращении за публичными услугами и утверждение Правительством 
РФ правил определения размера платы за оказание услуг, которые 
являются необходимыми и обязательными для госуслуг.

Другой мерой по устранению посреднических услуг стала разра-
ботка в 2007 году концепции многофункциональных центров 
предоставления государственных и муниципальных услуг  
(далее — МФЦ). С созданием сети МФЦ в стране началось масштаб-
ное внедрение стандартов обслуживания в соответствии с приня-
тыми административными регламентами. Несмотря на то, что про-
екты в ряде регионов были начаты в 2007 году, понятие МФЦ на фе-
деральном уровне законодательно закреплено Федеральным за-
коном от 25 декабря 2008 года № 281-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Сле-
дующим нормативным правовым актом, который определил орга-
низационно-правовое положение МФЦ, стало постановление Пра-
вительства Российской Федерации от 3 октября 2009 года № 796  
«О некоторых мерах по повышению качества предоставления госу-
дарственных (муниципальных) услуг на базе многофункциональных 
центров предоставления государственных (муниципальных) услуг», 
утвердившее правила организации деятельности многофункцио-
нальных центров.

Задача по оптимизации функций органов исполнительной вла-
сти оставалась важнейшей и для 2-го этапа административной  
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реформы. Но если на первом этапе эта работа затронула в основном 
федеральный уровень, на втором этапе главным аспектом стало во-
влечение в реформирование субъектов Российской Федерации. 
Предстояло повторить большинство мероприятий по оптимиза-
ции функций органов исполнительной власти на региональном 
уровне. С этой целью для регионов были разработаны типовые 
программы административной реформы, созданы региональные 
комиссии, запущен механизм конкурсной поддержки мероприятий 
по реформированию из средств федерального бюджета.

В ходе разграничения государственных полномочий между феде-
ральным и региональным уровнем была оптимизирована деятель-
ность, состав и функции территориальных органов федеральных 
органов исполнительной власти. Проведение инвентаризации тер-
риториальных органов и оценка фактического объема исполняе-
мых ими функций на территории субъектов Российской Федерации 
позволили завершить процессы разграничения между уровнями 
публичной власти и создать механизм делегирования отдельных  
государственных полномочий.

За 15 лет, с января 2005 г., с начала процессов разгра-
ничения полномочий между Федерацией и субъектами 
Российской Федерации, количество собственных пол-
номочий субъектов Российской Федерации по пред-
метам совместного ведения, которые установлены ч. 2  
статьи 26.3 Федерального закона от 6 октября 1999 г.  
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федера-
ции», увеличилось почти в 3 раза (с 41 до 114). Помимо на-
званного закона, полномочия органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации по предметам 
совместного ведения, которые должны исполняться за 
счет средств региональных бюджетов, установлены еще 
более чем в 100 федеральных законах и 52 указах Прези-
дента Российской Федерации.
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В начале административной реформы оптимизация администра-
тивно-управленческих процессов проводилась посредством ре-
гламентации органами исполнительной власти процедур испол-
нения государственных функций (предоставления услуг). Однако 
административный регламент фактически закреплял текущий 
порядок исполнения государственной функции, установленный 
нормативными правовыми актами более высокой юридической 
силы и не описывал процедур межведомственного взаимодей-
ствия, возникающих в процессе исполнения функции. Новый 
подход, заложенный распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 3 декабря 2009 г. № 1862-р, утвердившим План ме-
роприятий по совершенствованию государственного управле-
ния в 2009–2010 годах, был направлен на преодоление ведом-
ственной разобщенности при помощи реинжиниринга всей со-
вокупности взаимосвязанных между собой государственных 
(муниципальных) услуг и функций, а также органов публичной 
власти и организаций, которые непосредственно или опосредо-
ванно участвуют и (или) заинтересованы в результатах их предо-
ставления. 

Мировой кризис 2008 г. вынудил правительства по всему миру  
серьезно задуматься о существенном сокращении госрасходов. 
Вышеназванным документом был также поставлен вопрос о со-
кращении количества предоставляемых госуслуг, а вместе с этим  
и оптимизации численности работников и объемов госфинанси-
рования. С этого момента, наряду с развитием в субъектах Россий-
ской Федерации сети МФЦ, был принят целый ряд решений Прави-
тельства РФ, направленных на перевод услуг в электронный вид: 
одобрена Концепция формирования в Российской Федерации 
электронного правительства до 2010 года, утверждены положе-
ния о создании Сводного реестра государственных и муниципаль-
ных услуг (функций) и Единого портала государственных и муни-
ципальных услуг (функций), а также системы межведомственного 
электронного документооборота, разработаны перечни перво- 
очередных электронных услуг.
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По состоянию на конец 2010 г., на ЕПГУ была размещена 
информация о 319 государственных функциях (услугах), 
выполняемых 46 федеральными органами исполнитель-
ной власти. На начало 2017 г. их стало 356. К сожалению, 
большинство из 74 федеральных услуг, которые плани-
ровалось к концу 2013 г. довести до 5-го этапа (возмож-
ность получения результата в электронном виде), до на-
стоящего времени получить полностью электронно невоз-
можно.

Мероприятия по реформе контрольно-надзорных органов  
на втором этапе были существенно усилены.

Системообразующим нормативным правовым актом в сфере осу-
ществления функций по контролю и надзору стало принятие Фе-
дерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля», которым был установлен целый ряд ранее не пред-
усмотренных гарантий для юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при проведении мероприятий по контролю, 
включая недопустимость взимания платы за проведение проверок, 
ограничения их по периодичности и срокам, предварительное уве-
домление о проведении проверки, закрытый перечень оснований 
проведения внеплановой проверки и др. Была сформирована нор-
мативно-правовая база, обеспечивающая единый реестр проверок, 
общие правила аккредитации граждан и организаций, привлекае-
мых контрольно-надзорными органами к проведению мероприя-
тий по контролю, единые требования к отчетности и т. д. 

Одной из серьезных проблем функционирования системы испол-
нительной власти в России оставалась закрытость и непрозрач-
ность деятельности органов исполнительной власти, а также 
отсутствие обратной связи с гражданами и бизнесом. Россия  — 
одна из немногих стран, в которой до 2008 года не было законода-
тельно установленных процедур раскрытия информации о деятель-
ности органов власти. Практически любая информация по решению 
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госоргана могла быть признана конфиденциальной и не подлежа-
щей опубликованию. После многолетних обсуждений и дискуссий  
в рамках административной реформы с 1 января 2010 года вступил 
в силу федеральный закон, регламентировавший вопросы доступа  
к информации о деятельности органов публичной власти, в том 
числе в сети интернет, и установивший ответственность чиновников 
за нарушение прав граждан на информацию. В дальнейшем повы-
шение открытости и прозрачности деятельности органов исполни-
тельной власти получило самостоятельное развитие в рамках вне-
дрения концепции открытости федеральных органов исполнитель-
ной власти.

Основные итоги административной реформы 2003–2010 гг.

Подводя итоги обоих этапов административной реформы, важно от-
метить, что важнейшие результаты были достигнуты, прежде всего, 
за счет системности реализованных мер реформы госуправления. 
На рисунке 1.1 показаны ключевые достижения во взаимосвязи 
проводимых реформ: административной, бюджетной, госслужбы, 
госрегулирования и федеративных отношений.

В числе важнейших итогов административной реформы необхо-
димо назвать также создание и развитие нормативно-правовой 
базы по регламентации и стандартизации государственных и му-
ниципальных услуг, развитию сети МФЦ, организации контрольно-
надзорной деятельности, переводу услуг в электронный вид, обе-
спечению информационной открытости органами публичной вла-
сти в интернете и др.

В целях дальнейшего развития принципов административной 
реформы Правительством России в 2011 году была принята но-
вая Концепция снижения административных барьеров и повы-
шения доступности государственных и муниципальных услуг на  
2011–2013 годы,10 об основных направлениях которой будет рас-
сказано в следующих разделах.

10	 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 10.06.2011 № 1021-р.
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1.3 Развитие механизмов взаимодействия  
бизнеса и власти при совершенствовании  

правового регулирования

В ноябре 2004 года во вступительной речи на XIV съезде РСПП  
Президент России Путин В. В. определил спектр совместных возмож-
ностей государства и бизнеса. Во-первых, заинтересованное участие 
частного капитала в решении приоритетных общегосударственных 
задач и крупных национальных проектов. Во-вторых, наукоемкие 
производства, в которых российский бизнес опережает государ-
ство, обладая передовыми технологиями в области управления, мар-
кетинга, экспертизы, логистики и связи. В-третьих, участие бизнеса 
в крупных инфраструктурных проектах. При этом совместная работа 
государства и бизнеса не должна оборачиваться принуждением част-
ного сектора к непроизводительным расходам и поборам.11

В настоящем разделе будут рассмотрены основные формы и спо-
собы взаимодействия бизнеса и государства при принятии важ-
нейших управленческих решений и регуляторной политики. РСПП 
уделяет большое внимание созданию прозрачных процедур подго-
товки и оценки проектов нормативных правовых актов и участию 
бизнес-сообщества в нормотворческой деятельности и монито-
ринге правоприменения.

1.3.1 Формирование системы оценки  
регулирующего воздействия

Создание института оценки регулирующего воздействия

Использование механизмов оценки регулирующего воздействия 
(далее — ОРВ) является одним из критериев, по которым на между-
народном уровне оценивается качество государственного управ-
ления. Поэтому одной из общесистемных мер снижения админи-
стративных барьеров и повышения доступности государственных  

11	 Путин В. В. Избранные речи и выступления. М.: Книжный мир, 2008. С. 259–260.
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и муниципальных услуг в 2011–2013 гг. было определено развитие 
института ОРВ. 

В научной и прикладной литературе к настоящему времени сложи-
лось несколько подходов к определению и организации ОРВ. Евро-
пейская Комиссия относит к ОРВ (regulatory impact assessment, RIA) 
проведение эмпирических исследований, направленных на прогно-
зирование либо оценку воздействия регулирующих актов на эконо-
мику, социальную сферу и окружающую среду с целью выявления 
проблем, оценки их значимости, альтернатив для достижения по-
ставленных целей, а также определение объемов, продолжительно-
сти и вероятности позитивных и негативных воздействий, включая 
финансовую нагрузку.12

Несмотря на наличие национальной специфики, основная цель 
ОРВ в большинстве стран заключается в предсказании, прогнозе 
и  оценке возможного влияния предложенных государственными 
органами мер, которые предусматривают вмешательство государ-
ства в функционирование рынков и государственного сектора.13 Так, 
в немецком руководстве по оценке последствий законов (Leitfaden 
zur Gesetzesfolgenabschätzung) ОРВ признана важной составляющей 
реформы деятельности государственных органов власти и государ-
ственного регулирования и рассматривается как процесс правовой 
оптимизации, способствующий сокращению избыточного регули-
рования, экономному расходованию ограниченных ресурсов, недо-
пущению снижения степени признания верховенства права, а также 
выявлению возможных финансовых рисков и оценке вероятных по-
следствий и внешних эффектов, в том числе для общества и окружа-
ющей среды.14

12	 Regulatory Impact Analysis (RIA). Luxembourg, European Parliament, 2002. URL: 
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2002/317602/DG–4–
JURI_ET (2002)317602_EN.pdf.

13	 Беляев А. Н., Маршаков В. А. Обзор международного опыта применения оценива-
ния для анализа качества и эффективности регулирующих актов. URL: http://www.
politanaliz.ru/articles_520.html.

14	 Цыганков Д. Б. Анализ и оценивание программ, отраслевых (секторальных) поли-
тик и регулирующего воздействия. Ридер к учебной дисциплине. URL: Reader2009.
pdf (hse.ru).
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Существует относительно устоявшийся набор методов, применя-
емых в мировой практике для оценивания регулирующих актов 
в  рамках ОРВ. К основным методам относится анализ издержек-
выгод, анализ издержек-эффективности и анализ рисков. Анализ 
издержек-выгод подразумевает выявление, перевод в денежную 
форму максимального количества издержек и выгод всех участни-
ков, возникновение которых связано с действием регулирующего 
акта. Основное обоснование использования метода состоит в том, 
что в условиях ограниченных ресурсов они должны распреде-
ляться с учетом максимизации чистой общественной выгоды. Ана-
лиз издержек-эффективности при оценивании регулирования под-
разумевает расчет индекса прогнозируемых издержек достижения 
необходимого социального эффекта. Этот подход позволяет выби-
рать решения, минимизирующие издержки по устранению конкрет-
ных рисков. Анализ рисков включает в себя количественный анализ 
величины всех рисков, которые предлагаемый регулирующий акт 
призван сократить. Данный подход сфокусирован на аспекте сокра-
щения рисков и никак не связан ни с оценкой издержек, неизбежно 
возникающих в процессе этого сокращения, ни с общественными 
интересами. 

Организационно механизм ОРВ в различных странах также вы-
строен по-разному. Например, в Великобритании оценивание регу-
лирующих актов стало неотъемлемой частью политического цикла 
с  1998 года, когда был создан специальный орган при Кабинете 
министров  — Бюро оценивания регулирующих актов (Regulatory 
Impact Unit). В США специальным органом для координации про-
цессов технического регулирования стала Служба по информации 
и регулированию (Office of Information and Regulatory Affairs), являю-
щаяся департаментом Административно-бюджетного управления 
США. В Швеции ответственность за политику в области регулиро-
вания несет кабинет министров. Процесс оценивания регулирую-
щих актов инициируется и контролируется специальной группой 
(SimpLex team), функционирующей в рамках Министерства промыш-
ленности, труда и коммуникаций. В Германии оценивание регулиру-
ющих актов возложено на отраслевые министерства-разработчики. 
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Оценивание проводится на начальном этапе до представления про-
екта на рассмотрение федерального правительства. Качество и пол-
нота проведенного оценивания контролируется Министерством 
внутренних дел, а в части оценки влияния на издержки и доходы 
бюджета — Министерством финансов, в части влияние на уровень 
издержек и доходов отдельных отраслей, уровень цен, уровень по-
требления — Министерством экономики и труда.15

Во многом благодаря инициативе РСПП в 2010 году в рамках реали-
зации административной реформы была поставлена задача введе-
ния в систему принятия решений независимого третьего лица, наде-
ленного функцией оценки того, насколько обоснованными являются 
предложения органов власти, влекущие дополнительные расходы 
для субъектов предпринимательской деятельности.16 В результате 
был принят порядок, согласно которому проекты актов, которыми 
регулируются отношения в области организации и  осуществле-
ния государственного контроля (надзора), установления, примене-
ния и исполнения обязательных требований, оценки соответствия 
и  в  области безопасности процессов производства, должны были 
направляться на заключение в Минэкономразвития России. Ми-
нистерство наделялось полномочиями по оценке регулирующего 
воздействия соответствующих решений с целью выявления поло-
жений, вводящих избыточные административные и иные ограниче-
ния и обязанности для субъектов предпринимательской и иной де-
ятельности или способствующих их введению, а также положений, 
способствующих возникновению необоснованных расходов субъ-
ектов предпринимательской и иной деятельности и бюджетов всех 
уровней бюджетной системы Российской Федерации.17

С 2010-го по 2013 годы ОРВ полностью проводилась Минэконом-
развития Россия на основании собственной методики.18 С августа  

15	 Беляев А. Н., Маршаков В. А. Там же.
16	 Регулирующее воздействие: методики и опыт / отв. ред. Ю. А. Тихомиров. М.:  

ИД «Юриспруденция», 2016. — С. 22.
17	 Постановление Правительства Российской Федерации от 15 мая 2010  г. № 336  

«О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации».
18	 Приказ Минэкономразвития России от 31.08.2010 № 398 «Об утверждении Положе-

ния о Порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия».
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2011-го по декабрь 2012 года процедура ОРВ проводилась в отно-
шении 1709 проектов нормативных правовых актов, из них поло-
жительное заключение было дано на 1103 проекта (64,5 %), отрица-
тельное — на 606 проектов (35,5 %).19

Приказом Минэкономразвития России от 30 сентября 2011 года 
№ 534 при министерстве был создан специальный Консультативный 
совет по оценке регулирующего воздействия. Для укрепления орга-
низационных механизмов участия бизнеса в экспертной деятельно-
сти в 2011 г. между РСПП и Минэкономразвития России было заклю-
чено Соглашение о взаимодействии при проведении ОРВ. Только за 
2011–2013 годы в РСПП поступило 1677 запросов по ОРВ.20

РСПП неоднократно поднимал вопрос о необходимости расшире-
ния сферы ОРВ, распространении указанной процедуры на области 
налогового и таможенного администрирования. Отмечалось, что 
в отдельных сферах нормотворчества отсутствуют эффективные ме-
ханизмы участия бизнеса, в том числе при подготовке законопро-
ектов к рассмотрению Государственной Думой Российской Федера-
ции во втором чтении.

После принятия Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 
2012 года № 601 «Об основных направлениях совершенствования 
системы государственного управления», в котором прямо предус-
матривалось совершенствование института ОРВ, Правительством 
России были утверждены Правила проведения федеральными ор-
ганами исполнительной власти оценки регулирующего воздей-
ствия проектов нормативных правовых актов и проектов решений 
Евразийской экономической комиссии.21 

19	 Эффективность законодательства: вопросы теории и практика: монография  
/ Ю. А. Тихомиров, В. П. Емельянцев, А. А. Аюрова и др.; отв. ред. Ю. А. Тихомиров, 
В. П. Емельянцев. — М.: Институт законодательства и сравнительного правоведе-
ния при Правительстве Российской Федерации: ИНФРА-М, 2015.

20	 Отчетный доклад о деятельности РСПП в 2010–2013 годах. URL: https://рспп.рф/
simplepage/plany-raboty-i-otchety-o-deyatelnosti-rspp/.

21	 Постановление Правительства России от 17.12.2012 № 1318 «О порядке проведе-
ния федеральными органами исполнительной власти оценки регулирующего воз-
действия проектов нормативных правовых актов и проектов решений Евразий-
ской экономической комиссии, а также о внесении изменений в некоторые акты 
Правительства Российской Федерации».
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Целью ОРВ проектов актов и проектов решений была определена 
оценка возможных положительных и отрицательных последствий 
принятия проекта акта на основе анализа проблемы, цели ее регули-
рования и возможных способов решения, а также выявление в про-
екте акта положений, вводящих избыточные обязанности, запреты 
и ограничения для физических и юридических лиц в сфере предпри-
нимательской и иной экономической деятельности или способствую-
щих их введению, а также положений, способствующих возникнове-
нию необоснованных расходов указанных лиц и для бюджетов всех 
уровней бюджетной системы Российской Федерации.

С 1 ноября 2020 года при оценке регулирующего воздействия про-
ектов актов проводится их оценка на соответствие принципам, уста-
новленным Федеральным законом от 31 июля 2020 года № 247-ФЗ 
«Об обязательных требованиях в Российской Федерации», а именно 
законности, обоснованности обязательных требований, правовой  
определенности и системности, открытости и предсказуемости,  
исполнимости обязательных требований.

По словам А. И. Херсонцева, первого директора Департамента 
оценки регулирующего воздействия, в настоящее время статс-
секретаря — заместителя министра экономического развития РФ, 
внедрение ОРВ стало одной из главных мер по улучшению инвести-
ционного климата, созданию благоприятной регуляторной среды. 
Это становится возможным только тогда, когда бизнес является 
полноправным участником и активно вовлечен в нормотворческий 
процесс и разработку актов, затрагивающих его интересы. 

Созданный институт выполняет роль одного из важнейших филь-
тров нормотворчества, основная задача которого соотносить инте-
ресы государства и бизнеса и пропускать только обоюдовыгодные 
решения, отсеивая избыточные правовые нормы. Одним из главных 
факторов активного введения института ОРВ в России стала необ-
ходимость научно и методологически обоснованного правового 
прогнозирования действия разрабатываемых нормативных право-
вых актов. При этом результатом ОРВ может быть также изменение 
или отказ от дальнейшей разработки нормативного правового акта, 
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что в свою очередь ведет к количественному сокращению законо-
дательства, регулирующего экономические отношения. Таким обра-
зом, институт ОРВ в России сформировался и стал не только неотъ-
емлемой частью нормотворческого процесса, но и эффективным 
инструментом проведения масштабных реформ в рамках реализа-
ции механизма регуляторной гильотины.

Процедуры ОРВ и участие РСПП в процедурах оценки

Оценка регулирующего воздействия — процедура, в ходе которой 
анализируются проекты нормативных правовых актов с целью вы-
явления в них положений, приводящих к избыточным администра-
тивным и другим ограничениям в деятельности предпринимателей, 
а также к необоснованным расходам как для бизнеса, так и для бюд-
жетной системы Российской Федерации. Процедура проведения 
ОРВ состоит из трех основных этапов:

1)	 размещение уведомления о подготовке проекта акта на офици-
альном сайте regulation.gov.ru — осуществляет разработчик до-
кумента на срок не менее 10 рабочих дней, в течение которого 
принимаются предложения;

2)	 разработка проекта акта (решения), составление сводного от-
чета о проведении ОРВ в отношении проекта акта и их публичное 
обсуждение — организует и проводит разработчик документа  
в сроки, которые определяются с учетом степени регулирующего 
воздействия положений, содержащихся в проекте акта: не ме-
нее 20 рабочих дней — для имеющих высокую степень, не менее  
15 рабочих дней — среднюю степень, не менее 10 рабочих 
дней — низкую степень регулирующего воздействия;

3)	 подготовка заключения Минэкономразвития России об ОРВ 
в сроки, которые также зависят от степени регулирующего воз-
действия: не менее 10 рабочих дней — для проектов актов, со-
держащих положения, имеющие высокую и среднюю степень, не 
менее 7 рабочих дней — для проектов актов, содержащих поло-
жения, имеющие низкую степень регулирующего воздействия.
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Согласно Регламенту, утвержденному Президентом 
РСПП Шохиным А. Н. 15 июля 2013 г., участие РСПП в ОРВ 
осуществляется на всех этапах. Подготовка заключений 
осуществляется комитетами и комиссиями РСПП, ко-
торые организуют рассмотрение проекта акта, сбор 
и  обобщение замечаний и предложения членов РСПП, 
при этом вправе привлекать к обсуждению независимых 
экспертов. 

Важнейшим шагом в развитии института ОРВ стало утверждение 
Минэкономразвития России двух специализированных методик: 
проведения публичных (общественных) консультаций (обсуждений) 
(далее — Методика публичных обсуждений) и оценки стандартных 
издержек субъектов предпринимательской и иной экономической 
деятельности, возникающих в связи с исполнением требований ре-
гулирования (далее — Методика оценки стандартных издержек).22

Обе методики могут применяться как в рамках ОРВ, так и оценки 
фактического воздействия (далее — ОФВ).

Методика публичных обсуждений предусматривает, что разработ-
чик нормативного акта должен обеспечить соблюдение баланса ин-
тересов при принятии регуляторного решения при максимальном 
вовлечении в процесс публичных консультаций всех заинтересо-
ванных лиц и максимальном учете их интересов, что само по себе 
является достаточно нетривиальной задачей. Кроме того, одной из 
задач этого этапа ОРВ является сокращение возможных негативных 
последствий и усиление положительных последствий принимае-
мых регуляторных решений.

В настоящее время публичные консультации проводятся, начиная 
с этапа обсуждения общей концепции регулирования (характери-
стика общественных отношений, существующие проблемы и аль-
тернативы решения их, цели, адресаты регулирования), затем на 
этапе обсуждения текста проекта нормативного правового акта 

22	 Приказы Минэкономразвития России от 7 июля 2015 г. № 454 и от 22 сентября 
2015 г. № 669.
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и сводного отчета и далее (при необходимости) — на этапе подго-
товки заключения об оценке регулирующего воздействия. При этом 
в первых двух случаях публичные консультации проводит орган — 
разработчик проекта акта, в третьем — Минэкономразвития России. 

Основными участниками публичных обсуждений, наряду с РСПП, 
являются Торгово-промышленная палата Российской Федерации, 
Общероссийская общественная организация «Деловая Россия» 
и  Общероссийская общественная организация малого и среднего 
предпринимательства «Опора России». Среди других участников 
процесса следует также отметить Консультативный совет по ино-
странным инвестициям в России, Ассоциацию Европейского Биз-
неса, значительное число отраслевых ассоциаций и объединений, 
профессиональных союзов и сообществ. 

В целях проведения публичных консультаций уполномоченный ор-
ган формирует уведомление о проведении публичных консульта-
ций, а также перечень вопросов, обсуждаемых в ходе публичных 
консультаций, или опросный лист участников публичных консуль-
таций, который размещается на сайте regulation.gov.ru вместе с про-
ектом нормативного правового акта, в отношении которого прово-
дится ОРВ, и пояснительной запиской к проекту. На этапе уведомле-
ния разработчику рекомендуется обсудить с участниками публич-
ных консультаций достаточно широкий спектр системных аналити-
ческих вопросов, как-то: «Является ли предлагаемое регулирование 
оптимальным способом решения проблемы?»; «Какие риски и не-
гативные последствия, а также выгоды и преимущества могут воз-
никнуть в случае принятия предлагаемого регулирования?» и «Су-
ществуют ли альтернативные (менее затратные и (или) более эффек-
тивные) способы решения проблемы?» При отсутствии концепции 
проекта нормативного правового акта сформулировать позицию 
по вышеназванным вопросам является достаточно проблематич-
ной задачей.

По итогам публичных консультаций в отношении проекта акта раз-
работчик готовит сводку поступивших предложений. В случае если 
участник публичных консультаций обнаружил отсутствие своих 
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предложений в сводке и (или) отсутствие обоснования неучета (ча-
стичного учета) своих предложений, он может обратиться в адрес 
разработчика с мотивированным запросом о разъяснении сложив-
шейся ситуации. 

Регламентом РСПП предусмотрено, что Комитет (комис-
сия) РСПП, проводившие ОРВ, проводят анализ учета за-
мечаний и предложений РСПП. И в случае если позиция 
не была учтена, в Минэкономразвития России направля-
ется соответствующее письмо за подписью Президента 
РСПП.

Стандартные издержки представляют собой комплексное понятие, 
включающее в себя информационные и содержательные издержки 
регулирования. Информационные издержки, учитываемые при 
проведении ОРВ в России, включают затраты на сбор, подготовку 
и представление органам публичной власти информации (докумен-
тов, сведений) в соответствии с требованиями, а также затраты на 
поддержание готовности представлять необходимую информацию 
по запросу. Содержательные издержки регулирования включают 
затраты на реализацию положений акта, не связанных с выполне-
нием информационных требований. Принятая Методика содержит 
методы и этапы расчета обоих типов издержек, как единовремен-
ных, так и долгосрочных.

Важнейшим механизмом сокращения стандартных издержек можно 
считать требование об отмене соразмерного требования в той же 
области правового регулирования, что предусмотрено в Прави-
лах проведения федеральными органами исполнительной власти 
оценки регулирующего воздействия проектов нормативных право-
вых актов и проектов решений Евразийской экономической комис-
сии. Согласно требованию, издание нормативного правового акта, 
вводящего новые обязанности, запреты и ограничения, автомати-
чески инициирует процесс отмены иной действующей правовой 
нормы, информационные и содержательные издержки которой эк-
вивалентны информационным и содержательным издержкам, воз-
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никновение которых прогнозируется в связи с изданием проекти-
руемой нормы права.

Правило отмены соразмерного требования, применяемое в рамках 
существующей модели ОРВ в нашей стране, можно рассматривать 
в качестве отечественного аналога принципа «one — in, one — out», 
разработанного и получившего практическое применение в Вели-
кобритании, Канаде, Австралии и др.

В соответствии с отечественным вариантом правила отмены сораз-
мерного требования, если проекты нормативных правовых актов, 
регулирующие отношения в сфере предпринимательской и иной 
экономической деятельности, имеют высокую степень регулирую-
щего воздействия, то такие проекты актов должны предусматривать 
положения об отмене соразмерных требований в той же области 
правового регулирования в соответствии с методикой оценки стан-
дартных издержек субъектов предпринимательской и иной эконо-
мической деятельности, возникающих в связи с исполнением тре-
бований регулирования.

Однако принцип «один за один» фактически не применяется к от-
дельным, содержащимся в проекте акта нормам (положениям), по-
скольку степень его воздействия устанавливается относительно 
проекта акта в целом, а не отдельных частей. Кроме того, нет одно-
значного требования, соразмерно каким требованиям должна про-
исходить отмена — всех содержащихся в проекте акта норм или 
только новых, наличие которых послужило отнесению всего про-
екта акта к актам высокой степени воздействия. Принцип не рас-
пространяется на круг актов со средней степенью. Таким образом, 
значительная доля проектов актов, ведущих к росту издержек пред-
принимателей, остается пока за рамками применения принципа 
«one — in, one — out».

На рисунке 1.2 приведено количество проектов нормативных пра-
вовых актов, разработанных федеральными органами исполнитель-
ной власти и размещенных на портале regulation.gov.ru по основ-
ным видам процедур (раскрытие информации о проекте, антикор-
рупционная экспертиза и ОРВ) в 2016–2020 гг.
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Рис. 1.2. Количество проектов НПА, размещенных в 2016–2020 гг.  
на портале regulation.gov.ru федеральными органами  

исполнительной власти по видам процедур

С 2010 года в рамках ОРВ в РСПП рассмотрено более 10 000 про-
ектов нормативных правовых актов, подготовлено и направлено 
в  федеральные органы исполнительной власти более 3500 за-
ключений. Необходимо отметить, что количество поступивших 
в РСПП уведомлений об ОРВ постоянно растет: за 2011–2013 годы 
в РСПП поступило 1677 запросов по ОРВ, только за 2015 год уже 
1431 уведомление, в 2018 г. в рабочие органы РСПП для рассмо-
трения было направлено 1560 проектов актов. Соответственно 
увеличивается количество подготовленных и направленных в фе-
деральные органы исполнительной власти заключений комитетов 
и комиссий РСПП: более 200 — в 2015 г., 835 — в 2018 г.23 При этом 
проекты направлялись одновременно в несколько рабочих орга-
нов РСПП.

23	 Отчеты о деятельности РСПП. URL: https://рспп.рф/simplepage/plany-raboty-i-
otchety-o-deyatelnosti-rspp/.
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ОРВ проектов решений ЕЭК и участие РСПП  
в процедурах оценки

Проведение ОРВ включено в полномочия Евразийской экономи-
ческой комиссии (ЕЭК), в состав которой на равных началах входят 
представители всех пяти государств-участников ЕАЭС (Россия, Ка-
захстан, Беларусь, Армения, Кыргызстан). Уполномоченным орга-
ном по проведению оценки регулирующего воздействия является 
Департамент развития предпринимательской деятельности ЕЭК.

Процедура ОРВ подробно регламентирована в разделе IX Регла-
мента Евразийской экономической комиссии, утвержденного реше-
нием Высшего Евразийского экономического совета от 23 декабря 
2014 года № 98, и применяется в отношении проектов решений ЕЭК, 
начиная с 1 января 2015 года. Данное регулирование было вклю-
чено в регламент работы Евразийской экономической комиссии по 
предложению РСПП.

Процедура ОРВ проектов решений ЕЭК является обязательной, 
если решения Комиссии могут оказать влияние на условия веде-
ния предпринимательской деятельности в части избыточных обя-
занностей, ограничений и (или) запретов, необоснованных рас-
ходов или создания барьеров для свободного движения товаров, 
услуг, капитала и рабочей силы на территории Союза. Прогноз со-
циальных и экономических последствий принятия нормативного 
правового акта осуществляется в области применения санитар-
ных, ветеринарно-санитарных и карантинных фитосанитарных 
мер, таможенного администрирования, технического регулиро-
вания, нетарифного регулирования. Однако п. 142 Регламента ЕЭК 
установлен целый ряд изъятий, например, в отношении решений 
Комиссии по вопросам таможенно-тарифного регулирования, по 
вопросам регулирования финансового рынка, расширения сфер 
естественных монополий и др.

ОРВ проектов решений Комиссии в соответствии с пунктом 148  
Регламента ЕЭК состоит из текущей оценки, включающей разра-
ботку проекта правового акта Комиссии, а также составление ин-
формационно-аналитической справки о последствиях влияния  
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нормативного правового акта на бизнес и деловой климат, и опрос-
ного листа для проведения публичных консультаций по проекту 
правового акта Комиссии и итоговой оценки, предполагающей под-
готовку заключения об ОРВ. Предприниматели, участвующие в пу-
бличных консультациях, вправе выявлять и обосновывать несораз-
мерность и избыточность требований правовых актов Комиссии, 
а  также административные барьеры, препятствующие ведению  
бизнеса.

Площадкой для публичных консультаций в ходе ОРВ является пра-
вовой портал ЕАЭС (docs.eaeunion.org), на котором размещаются 
тексты проектов актов для их публичного обсуждения, сводки от-
зывов и принятые тексты нормативных правовых актов. С 2015 года  
на портале размещаются также ежегодные отчеты о мониторинге 
проведения ОРВ проектов решений ЕЭК.

В таблице 1.1 приведены количественные данные из ежегодных  
отчетов о мониторинге проведения ОРВ проектов решений ЕЭК.24 

Таблица 1.1

Сфера компетенции  
Комиссии

Количество и доля проектов  
решений Комиссии, на которые даны  

заключения об ОРВ

2016 г. 2017 г. 2018 г. 2019 г.

1 2 3 4 5

Таможенное  
регулирование

14 (32 %) 38 (50,67 %) 19 (40,42 %) 18 (48,65 %)

Применение ветеринарно-
санитарных мер

7 (16 %) 7 (9,33 %) 7 (14,89 %) 8 (21,62 %)

Регулирование обращения 
лекарственных средств

3 (7 %) 2 (2,67 %) 5 (10,63 %) 3 (8,11 %)

Регулирование обращения 
медицинских изделий

н/д н/д 2 (4,26 %) 3 (8,11 %)

24	 Официальный сайт ЕЭК. URL: Отчеты — Все документы (eurasiancommission.org).
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1 2 3 4 5

Нетарифное регулирование 
в отношении третьих стран

5 (11 %) 2 (2,67 %) 2 (4,26 %) 3 (8,11 %)

Техническое регулирование 7 (16 %) 12 (16 %) 3 (6,38 %) 1 (2,7 %)

Применение санитарных 
мер

0 (0 %) 4 (5,33 %) 3 (6,38 %) 0 (0 %)

Конкурентная политика 0 (0 %) 4 (5,33 %) 1 (2,13 %) 1 (2,7 %)

Применение карантинных 
фитосанитарных мер

4 (9 %) 3 (4 %) 2 (4,26 %) 0 (0 %)

Регулирование обращения 
транспортных средств  
и самоходных машин

2 (4,5 %) 1 (1,33 %) 1 (2,13 %) 0 (0 %)

Торговая политика,  
установление торговых  
режимов в отношении  
третьих стран

0 (0 %) 1 (1,33 %) 1 (2,13 %) 0 (0 %)

Маркировка товаров н/д н/д 1 (2,13 %) 0 (0 %)

Всего 44 75 47 37

Важно отметить, что при текущей динамике снижения общего ко-
личества заключений ОРВ доля отрицательных заключений также 
уменьшилась с 18 % в 2016 г. до 14 % в 2019 г. 

Еще одним показателем можно считать долю учета замечаний 
и  предложений участников публичного обсуждения департамен-
тами-разработчиками ЕЭК. На рисунке 1.3 показана в целом общая 
негативная динамика учета замечаний и предложений участников 
публичного обсуждения: доля неучтенных замечаний с 2016-го по 
2019 годы выросла практически вдвое: с 22 до 43 % от общего коли-
чества поступивших замечаний.

Порядок участия российского Правительства в ОРВ на наднацио-
нальном уровне определен в постановлении Правительства Рос-
сийской Федерации от 17 декабря 2012 года № 1318.

Окончание таблицы 1.1
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Рис. 1.3. Общая динамика доли учтенных-неучтенных замечаний  
и предложений участников публичного обсуждения

Решением Коллегии Евразийской экономической комис-
сии от 31.03.2015 № 25 утверждено Положение о Рабочей 
группе ЕЭК по проведению оценки регулирующего воз-
действия проектов решений Евразийской экономической 
комиссии и состав Рабочей группы. Основными зада-
чами рабочей группы являются рассмотрение вопросов 
о необходимости проведения ОРВ и подготовка заклю-
чений об ОРВ проектов решений ЕЭК. Пунктом 10 Поло-
жения о Рабочей группе предусматривается включение 
в состав Рабочей группы по одному представителю биз-
нес-сообщества каждого государства-члена ЕАЭС. От 
России в состав включена директор Центра развития кор-
поративных отношений РСПП Котелевская И.В. 

С марта 2015 года РСПП участвует в оценке регулирующего воздей-
ствия (ОРВ), организуемой Департаментами ЕЭК и включающей пу-
бличное обсуждение проектов актов ЕЭК с субъектами предпри-
нимательской деятельности и иными заинтересованными лицами, 
а также подготовку на этой основе структурированных заключений.
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В РСПП утвержден Регламент участия РСПП в оценке регулирую-
щего воздействия проектов решений ЕЭК, согласно которому аппа-
ратом РСПП в соответствующие рабочие органы направляется ин-
формация о начале публичного обсуждения проектов актов. Рабо-
чие органы РСПП для участия в ОРВ регистрируются на сайте Союза. 

РСПП как координатор бизнес-сообщества Российской Федерации 
участвует в ОРВ на этапе анализа проекта акта, размещенного на 
сайте, анализа учета поступивших сообщений и предложений от 
бизнес-сообщества Российской Федерации, а также на этапе под-
готовки проектов решений ЕЭК. Ежегодно через рабочие органы 
РСПП проходит более 20 проектов решений ЕЭК.

С 2016 года при поддержке РСПП Комиссия в пилотном режиме 
проводит оценку фактического воздействия решений ЕЭК. Рассма-
тривается вопрос о проведении данной процедуры на постоянной  
основе.

Общая характеристика международной практики ОРВ  
и перспективы развития в России

Международная практика развития института ОРВ показывает, что 
внедряемые процедуры в большинстве стран оказывают положи-
тельное влияние на качество регулирования и степень восприятия 
законов населением и заинтересованными группами. Мировыми 
лидерами в вопросе внедрения ОРВ в государственное управле-
ние являются страны ОЭСР, поэтому опыт этих стран представляется 
наиболее ценным и всесторонним. Однако успешная практика при-
менения ОРВ в государственном управлении есть и у других стран, 
например, США, Швейцария, Австралия, Новая Зеландия, Канада 
и Мексика. При этом цели и масштаб внедрения различаются в каж-
дом государстве, где осуществляется ОРВ, есть особенности ее про-
ведения. В Обзоре ОЭСР по регуляторной политике 2015 года25 от-
мечается существенный прогресс, достигнутый во многих странах 

25	 Regulatory Policy Outlook 2015 // OECD Publishing. Paris. 2015. URL: http://dx.doi.
org/10.1787/9789264238770–en (дата обращения: 20.08.2020).
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в принятии принципов и практики политики регулирования, пред-
усмотренных рекомендациями Совета по политике и управлению 
в области регулирования ОЭСР, изданными в марте 2012 года.

Проводимая в России работа по внедрению ОРВ и других регуля-
торных инструментов также была высоко оценена на международ-
ном уровне: в 2016 году Россия стала полноправным участником 
Комитета ОЭСР по регуляторной политике и на постоянной основе 
принимает участие в его заседаниях. По экспертным оценкам, соз-
данный в Российской Федерации институт ОРВ способствовал пред- 
отвращению необоснованных затрат: «В условиях кризисного со-
стояния российской экономики экономия от заключений ОРВ на фе-
деральном уровне составила около 3,2 трлн рублей, в российских 
регионах — более 2,5 млрд руб.».26 

Вместе с тем, и международные, и российские эксперты неодно-
кратно отмечали, что достаточно ограниченный процедурный под-
ход по использованию основных инструментов регуляторной поли-
тики, как правило, после принятия политических решений о регу-
лировании мешает получить больший эффект от внедрения инстру-
ментов для повышения экономической эффективности и правового 
качества регулирования.

К числу наиболее серьезных проблем развития инструментов ре-
гулирования при формировании регуляторной политики эксперты 
ОЭСР в «Обзоре регуляторной политики 2015 г.» относят:

–	 фрагментарность внедрения политики регулирования, отсут-
ствие последовательности и преемственности в регулировании, 
частые нарушения цикла регулятивной политики, игнорирова-
ние отдельных этапов, в том числе из-за многочисленности над-
зорных органов и многоуровневости управления;

–	 проблемы привлечения заинтересованных сторон к процессу 
регулирования: с одной стороны, наблюдается недостаточная 
репрезентативность при обсуждении, с другой — взаимодей-

26	 Дидикин А. Б. Введение / Оценка регулирующего воздействия и нормотворче-
ство: сборник статей. Екатеринбург:  Издательское решение, 2018. 
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ствие в значительной степени осуществляется на поздних этапах 
принятия решений;

–	 ограниченное использование альтернативных инструментов ре-
гулирования, помимо административных требований;

–	 внедрение оценки ex post отстает от развития других инстру-
ментов, в т. ч. ОРВ, что снижает эффективность регулирования  
в целом.27

Представляется, что вышеперечисленные проблемы можно отне-
сти и к оценке эффективности проведения регуляторной политики 
в России. На этом основании в качестве предложений по развитию 
в  России института ОРВ могут быть рекомендованы наиболее эф-
фективные международные практики, обобщенные в «Обзоре регу-
ляторной политики 2015 г.». 

Во-первых, в целях повышения эффективности использования ОРВ, 
являющегося достаточно затратным аналитическим инструментом, 
необходимо более рационально его применять — в основном для 
решений с сильной степенью регулирующего воздействия и с наи-
более значимыми экономическими последствиями. Во-вторых, про-
цедуры ОРВ должны быть интегрированы в комплексную систему 
формирования регуляторной политики, для чего необходимо уси-
лить экономический анализ нормативных предложений и с содер-
жательной стороны, и процедурно. В-третьих, успех ОРВ зависит  
от трех составляющих: уровня приверженности политических лиде-
ров, эффективности поддержки заинтересованных сторон и моти-
вации государственных должностных лиц к принятию и активному 
использованию ОРВ.

1.3.2 Мониторинг правоприменительной практики

Мониторинг правоприменительной практики (далее — мониторинг 
правоприменения) представляет собой анализ результатов нормо- 
творческой деятельности, качества нормативных правовых актов  

27	 Regulatory Policy Outlook 2015. Там же. С. 44–45.
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и  их эффективности в практической деятельности субъектов хо-
зяйственной деятельности. В ходе мониторинга правоприменения 
выявляются пробелы и коллизии в правовом регулировании, несо-
блюдение пределов компетенции органов государственной власти, 
сопоставляются отдельные акты общего и специального регулиро-
вания, выявляются дублирующие нормы и (или) противоречия, на-
личие коррупциогенных факторов, неправомерных или необосно-
ванных решений и т. д. По результатам мониторинга правопримене-
ния могут приниматься решения о необходимости внесения изме-
нений в действующее законодательство, вплоть до признания утра-
тившими силу отдельных положений или актов. 

Мониторинг правоприменения по субъекту его проведения может 
быть государственным или общественным. Государственный мони-
торинг осуществляют Президент Российской Федерации, палаты 
Федерального Собрания, органы прокуратуры, судебные органы, 
органы публичной части в рамках возложенных полномочий.

Порядок организации и проведения мониторинга правопримене-
ния в Российской Федерации установлен Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 20 мая 2011 года № 657. Согласно документу, 
полномочия по координации возложены на Минюст России, кото-
рый на основании предложений судебных органов, Генеральной 
прокуратуры, уполномоченных при Президенте Российской Феде-
рации, Счетной палаты, Центральной избирательной комиссии, Цен-
трального банка, Общественной палаты, государственных корпора-
ций, фондов формирует ежегодный план мониторинга, утверждае-
мый Правительством России. Утвержденный план отражает отрасли 
законодательства, мониторинг которых планируется осуществить, 
органы публичной власти, участвующие в мониторинге, сроки осу-
ществления. Правительство Российской Федерации ежегодно,  
до 1 сентября, представляет Президенту Российской Федерации  
доклад о результатах мониторинга, который размещается на офици-
альном сайте.

Основной целью мониторинга является совершенствование право-
вой системы Российской Федерации. Для ее достижения федераль-
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ные органы исполнительной власти и органы государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации в пределах своих полномо-
чий осуществляют комплексную и плановую деятельность по сбору, 
обобщению, анализу и оценке информации для обеспечения при-
нятия (издания), изменения или признания утратившими силу (от-
мены) законодательных и иных нормативных правовых актов Рос-
сийской Федерации. Мониторинг осуществляется по разным осно-
ваниям: в целях выполнения решений Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации и постановлений Европейского Суда по правам 
человека в случаях, предусмотренных федеральными законами 
и актами Президента России, в целях устранения коррупциогенных 
факторов, а также противоречий между нормативными правовыми 
актами равной юридической силы.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 19 авгу-
ста 2011 года № 694 утверждена Методика осуществления монито-
ринга правоприменения (далее — Методика мониторинга), устано-
вившая источники, предметы и методы проведения мониторинга. 
Методика мониторинга предусматривает проведение текущего мо-
ниторинга, который проводится в отношении отрасли законода-
тельства и группы нормативных правовых актов, и оперативного 
мониторинга, осуществляемого в течение первого года действия 
принятых актов. При осуществлении мониторинга правопримене-
ния используется судебная практика, практика деятельности орга-
нов публичной власти, а также информация, поступившая из обще-
ственных, научных, правозащитных и иных организаций, СМИ, граж-
дан и др. 

Важно, что в рекомендациях Минюста России по вопросам орга-
низации деятельности по мониторингу правоприменения опре-
делено, что для того чтобы объективно оценивать правопримени-
тельную практику, к деятельности по мониторингу правопримене-
ния целесообразно привлекать как можно более широкий круг про-
фессиональных юристов, представителей научной школы, правоза-
щитных и общественных организаций, бизнес-сообщества, средств 
массовой информации. Только при комплексном изучении оценки 
общественного мнения, противопоставлении полярных позиций 
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федеральных органов исполнительной власти и профессиональных 
юристов и представителей иных структур гражданского общества 
возможно получить объективную информацию о правоприменении 
закона или группы нормативных правовых актов, регламентирую-
щих определенную сферу правоотношений.28

Методикой мониторинга определены основные показатели, на 
основании которых оценивается необходимость принятия, изме-
нения или признания утратившими силу нормативных правовых 
актов. К таким показателям отнесено несоблюдение прав, свобод  
и законных интересов граждан, несоблюдение пределов компе-
тенций органов публичной власти или наличие норм, позволяю-
щих расширительно толковать их компетенцию, искажение смысла 
положений актов при его применении или актам более высокой 
юридической силы, несоответствие акта международным обяза-
тельствам и т. д.

В процессе мониторинга правоприменения принципиально важно 
получать обратную связь от стейкхолдеров, анализировать поступа-
ющие обращения и жалобы, фиксирующие нарушения норм, а также 
результаты контрольно-надзорной деятельности государства.

С 2012 года между Минюстом России и РСПП действует соглаше-
ние о взаимодействии в этой сфере. В соответствии с соглашением 
РСПП направляет представителей компаний в экспертные и рабо-
чие группы Минюста России, может рекомендовать экспертов для 
анализа и обобщения. Не реже одного раза в квартал РСПП направ-
ляет информацию, отчеты своих комитетов о результатах проведен-
ного мониторинга, предложения по принятию, отмене, изменению 
нормативных правовых актов, а также предложения в проект еже-
годного плана мониторинга. 

Однако несмотря на активное представительство РСПП в различных 
консультативных и экспертных группах, обсуждение результатов 

28	 Официальный сайт Минюста России. Рекомендации по вопросам организации 
деятельности по мониторингу правоприменения, сбора информации и привлече-
ния лиц и организаций к процессу мониторинга правоприменения. URL: https://
minjust.gov.ru/ru/pages/formy–i–metodicheskie–materialy/.
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мониторинга правоприменения с привлечением бизнеса и науч-
ного сообщества имеет скорее ритуальный характер. Организация 
сбора, обобщения, анализа и оценки информации для обеспечения 
принятия (издания), изменения или признания утратившими силу 
(отмены) нормативных правовых актов Российской Федерации воз-
ложена на федеральные органы исполнительной власти, которым 
Минюстом России рекомендовано также привлекать как можно бо-
лее широкий круг профессиональных юристов, представителей на-
учной школы, правозащитных и общественных организаций, биз-
нес-сообщества, средств массовой информации.29

Общественный мониторинг правоприменения проводят научные, 
исследовательские, образовательные организации, бизнес-объ-
единения, институты гражданского общества и др. Ведущие биз-
нес-объединения обладают солидным мониторинговым ресурсом 
для анализа опыта взаимодействия компаний с государственными 
структурами, а также практики применения законодательства по 
основным отраслям экономики.

Распоряжением Президента России от 16 февраля 2016 года  
№ 27-рп создана рабочая группа по мониторингу и анализу право-
применительной практики в сфере предпринимательства, одной 
из задач которой было определено взаимодействие организаций 
предпринимателей с федеральными органами исполнительной 
власти. Президент РСПП Шохин А. Н. вошел в ее состав.

С 2010 года РСПП также ведет регулярную плановую работу по об-
зору изменений законодательства и правоприменительной прак-
тики, в том числе по мониторингу рынка, совершенствованию про-
фильного законодательства, подготовке аналитических документов 
для органов власти по острейшим проблемам правоприменения. 

29	 Рекомендации Минюста России по вопросам организации деятельности по мо-
ниторингу правоприменения, сбора информации и привлечения лиц и органи-
заций к процессу мониторинга правоприменения. Сайт Минюста России. URL: 
https://minjust.gov.ru/ru/pages/formy–i–metodicheskie–materialy/ (дата обраще-
ния: 20.08.2021).
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Ежемесячные обзоры размещаются на официальном сайте РСПП. 
Обзоры изменений законодательства и правоприменительной 
практики, подготавливаемые РСПП, отражают ход законодательной 
деятельности федеральных органов государственной власти и уча-
стие РСПП в данной работе. 30

В рамках своих компетенций рабочие органы РСПП также органи-
зуют и проводят в отдельных сферах (отраслях) постоянные и тема-
тические мониторинги правоприменительной практики, включая 
анализ текущего состояния проблем и тенденций в бизнесе, обоб-
щение практики применения действующего законодательства в це-
лях подготовки предложений по его совершенствованию.

Представляется целесообразным, чтобы процедуры и правила об-
щественного мониторинга правоприменения были бы законода-
тельно закреплены и включены в регламенты палат Федерального 
Собрания Российской Федерации, Правительства России. РСПП 
давно заинтересован в том, чтобы в законодательстве была закре-
плена норма, повышающая статус экспертизы правительственных 
решений со стороны общественных организаций бизнеса.31

Оптимальным можно считать принятие специального федераль-
ного закона о проведении общественного мониторинга право-
применения законов и подзаконных нормативных правовых актов 
в Российской Федерации.32

1.3.3 Оценка фактического воздействия

Исследователи-правоведы и специалисты неоднократно в послед-
ние годы отмечали бум правотворчества в Российской Федерации.  
В Государственную Думу ежегодно вносится более тысячи законо-

30	 Официальный сайт РСПП. URL: https://rspp.ru/activity/analytics/obzor–izmeneniy–
zakonodatelstva/.

31	 РСПП и цивилизованный лоббизм (к 20-летию РСПП). М., 2012. С. 11.
32	 В настоящее время механизм предусмотрен в Концепции открытости федераль-

ных органов исполнительной власти, утвержденной распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 30 января 2014 г. № 93-р.
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проектов, причем невысокое качество законов и неумение реали-
зовать сразу же порождают поток поправок.33

Однако абсолютизация правотворчества в отрыве от правоприме-
нения и оценки его последствий как стадии всего правового цикла 
влечет за собой большой спектр экономических, политических,  
социальных и юридических последствий. 

Этим объясняется необходимость проведения экспертизы не только 
проектов нормативных правовых актов, но и действующих актов на 
предмет наличия в них положений, необоснованно затрудняющих 
ведение предпринимательской и инвестиционной деятельности. 

В связи с этим РСПП выступил с инициативой проведения ретро-
спективного анализа нормативных актов в рамках оценки регули-
рующего воздействия и расширения предметов оценки регулирую-
щего воздействия.34

В целях организации предложенной оценки с августа 2011 года до 
января 2016 года на федеральном уровне действовал институт экс-
пертизы нормативных правовых актов, введенный постановлением 
Правительства Российской Федерации от 29 июля 2011 года № 633.

Согласно документу Минэкономразвития России, в случае выявле-
ния в принятых актах положений, необоснованно затрудняющих 
ведение предпринимательской и инвестиционной деятельности, 
предпринимало действия для их отмены или изменения посред-
ством внесения соответствующих предложений в Минюст России 
или в Правительственную комиссию по проведению администра-
тивной реформы. В ходе проводимой экспертизы изучалось нали-
чие в нормативном правовом акте: 1) избыточных требований по 
подготовке и (или) предоставлению документов, сведений, инфор-
мации; 2) требований, связанных с необоснованным усложнением 

33	 Тихомиров Ю. А. Последствия правовых актов: оценка и коррекция. Вопросы го-
сударственного и муниципального управления. — 2010. — № 3. Ткаченко Н. Ста-
тистический анализ федерального законодательства. Гарант, 2017. URL: https://
www.garant.ru/files/8/0/1090708/issledovanie_tssr_statistika_po_zakonoproektam.
pdf (дата обращения: 20.08.2021).

34	 РСПП и цивилизованный лоббизм. Там же. — С. 257.
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ведения предпринимательской или инвестиционной деятельности 
либо приводящих к существенным издержкам; 3) отсутствие, не-
точность или избыточность полномочий лиц, наделенных правом 
проведения проверок, выдачей различных разрешений и согласо-
ваний; 4) отсутствие необходимых организационных или техниче-
ских условий, недостаточный уровень развития технологий, инфра-
структуры, рынков товаров и услуг в Российской Федерации при 
отсутствии адекватного переходного периода введения в действие 
соответствующих правовых норм.35

РСПП неоднократно указывал на необоснованное ограничение 
сферы экспертизы действующих нормативных актов только ак-
тами федеральных органов исполнительной власти. С учетом этого  
30 января 2015 года было принято постановление Правительства 
Российской Федерации № 83, которое ввело процедуру оценки фак-
тического воздействия (ОФВ) принятых нормативных правовых ак-
тов. ОФВ позволяет пересматривать малоэффективные акты в целях 
исключения необоснованных обязанностей, запретов и ограниче-
ний в предпринимательской и иной экономической деятельности.

Данная процедура ретроспективной оценки нормативных право-
вых актов в Российской Федерации вступила в силу с 2016 года.  
В рамках ее осуществления проводится анализ действия уже суще-
ствующих нормативных правовых актов с точки зрения их обосно-
ванности и эффективности. Преимущества оценки фактического 
воздействия перед экспертизой нормативных правовых актов за-
ключаются в значительном расширении предмета анализа — в от-
ношении нормативных правовых актов, содержащих обязательные 
требования. В отличие от экспертизы, ОФВ предполагает анализ до-
стижения заявленных целей регулирования и определение послед-
ствий принятия акта. ОФВ в первую очередь акцентируется на ак-
тах, прошедших процедуру ОРВ, и позволяет выявить взаимосвязь 

35	 Приказ Минэкономразвития России от 9 ноября 2011 г. № 634 «Об утверждении 
Порядка проведения экспертизы нормативных правовых актов федеральных ор-
ганов исполнительной власти в целях выявления в них положений, необосно-
ванно затрудняющих ведение предпринимательской и инвестиционной деятель-
ности». 
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между целями принятия нормативного правового акта, результа-
тами ОРВ и тем эффектом, который повлекло его принятие.

Процедура проведения ОФВ состоит из следующих этапов:

1)	 формирование проекта плана проведения ОФВ, его публичное 
обсуждение на официальном сайте regulation.gov.ru и утвержде-
ние Правительственной комиссией по проведению администра-
тивной реформы; 

2)	 подготовка отчета об ОФВ нормативного правового акта и его  
публичное обсуждение;

3)	 подготовка заключения Минэкономразвития России об ОФВ;

4)	 рассмотрение Правительственной комиссией по проведению ад-
министративной реформы отчета об ОФВ и заключения об ОФВ.

РСПП активно участвует в процедурах ОФВ. Предложения РСПП 
учитываются при формировании плана проведения ОФВ, предста-
витель РСПП входит в состав подкомиссии по оценке фактического 
воздействия при Правительственной комиссии по проведению  
административной реформы.

Приказом Минэкономразвития России от 11 ноября 2015 года № 830 
утверждена методика оценки фактического воздействия норматив-
ных правовых актов, которой предусмотрено на основании данных 
органов публичной власти, а также хозяйствующих субъектов, об-
щественных и научных организаций определение фактических рас-
ходов субъектов предпринимательской и экономической деятель-
ности по соблюдению установленных обязанностей или требова-
ний, расходов и доходов органов власти от реализации установлен-
ных полномочий и сведений о привлечении субъектов предприни-
мательской и экономической деятельности к ответственности, если 
это предусмотрено.

Таким образом, процедуры ОФВ проводятся для того, чтобы исклю-
чить избыточную административную нагрузку на бизнес и предот-
вратить возникновение необоснованных расходов как для бизнеса, 
так и для государства. В отличие от правового мониторинга, ОФВ  
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позволит более системно подойти к вопросу неэффективности  
существующего нормативного регулирования.

Помимо этого, постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 30 января 2015 года № 83 внесены изменения в порядок 
проведения ОРВ, предусматривающие снижение регуляторной на-
грузки на бизнес за счет:

–	 новой обязанности для разработчиков устанавливать переходные 
положения и переходные периоды для нового регулирования;

–	 возможности проведения правовых экспериментов — времен-
ное применение нового регулирования на определенной терри-
тории;

–	 необходимости при введении нового регулирования отмены  
соразмерных действующих требований в той же области регули-
рования, т. е. правила «one in — one out».

Итак, с введением механизмов ОФВ за счет расширения области ре-
троспективной оценки была сформирована комплексная система 
оценки нормативных правовых актов, которая позволяет системно 
пересматривать малоэффективные нормативные акты в целях совер-
шенствования действующего регулирования в контексте исключе-
ния необоснованных обязанностей, запретов и ограничений в сфере 
предпринимательской и иной экономической деятельности.

С одной стороны, закрепление на уровне Правкомиссии принятия 
решений о необходимости изменения (отмены) действующих актов 
с учетом выводов, сделанных в заключении об ОФВ, позволяет по-
высить степень ответственности разработчика за подготовку про-
екта акта. С другой стороны, передача функции по проведению ОФВ 
нормативных правовых актов от Минэкономразвития России орга-
нам исполнительной власти, которые ранее их разрабатывали, оз-
начает, что они должны дать критическую оценку неэффективности 
регулирования, которое сами же устанавливали. Кроме того, высо-
кие трудозатраты на проведение ОФВ, включая сбор мнений участ-
ников публичного обсуждения, количественную оценку издержек 
от введенного регулирования для деятельности хозяйствующих 
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субъектов и расходов бюджетов бюджетной системы, не позволяют 
проводить объективную оценку положений каждого принятого 
нормативного правового акта. 

Несмотря на наличие общих черт у мониторинга правоприменения 
и ОФВ, прежде всего, в части проведения ретроспективной оценки, 
использования аналитических методик и экспертизы, нацеленности 
на совершенствование законодательства и др., каждый механизм 
преследует свои цели и решает определенные задачи. Поэтому не-
обходимо более четко на законодательном уровне определить ос-
новные предметы, методики оценивания и инструменты рассмо-
трения и учета результатов мониторинга правоприменения и ОФВ. 
В данном контексте следует отметить опыт Германии, где установ-
лен «порог» воздействия нормативного правового акта на обще-
ственную жизнь — 1 млн евро или 100 000 часов временных затрат, 
а оценка должна проводиться через три-пять лет после вступления 
его в силу. Напротив, если акт не столь существенен для экономи-
ческого благосостояния государства, бизнес-структур, граждан, 
оценка его фактического воздействия может не проводиться.36

Как отмечается в «Обзоре регуляторной политики 2015 г.» ОЭСР, 
оценка ex post остается наименее разработанным из инструментов 
регулирования. Однако в оценке эффективности регулирования по-
сле вступления акта в силу заключена важнейшая фундаментальная 
ценность. Действительно, только после внедрения можно в полной 
мере оценить последствия и воздействие нормативных актов, вклю-
чая прямые и косвенные случаи и непреднамеренные последствия. 
Правила также могут устареть в результате изменения обществен-
ных предпочтений или технического прогресса. Следовательно, не-
обходимы регулярные обзоры для обеспечения того, чтобы норма-
тивные акты по-прежнему были необходимыми, актуальными и от-
вечали поставленной цели.37

Таким образом, необходимы дальнейшие шаги по развитию ин-
струментария ОФВ, целесообразно определить разные форматы  

36	 Regulatory Policy Outlook 2015. Там же. С. 123.
37	 Regulatory Policy Outlook 2015. Там же. С. 120.
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проведения, например, детализированную и формальную, укоро-
ченную, в зависимости, например, от степени регулирующего воз-
действия проекта акта на этапе ОРВ. Среди наиболее важных реко-
мендаций ОЭСР предложение об интегрировании ретроспективной 
оценки в процесс разработки политики. Так, рекомендуется не при-
нимать никаких новых нормативных инициатив, если им не пред-
шествует ретроспективный анализ существующей нормативной 
среды. Для обеспечения этого необходимо официально установить 
тесную связь между этапами «ex ante» и «ex post» и отказаться от 
оценки воздействия отдельных нормативных актов, стремясь обе-
спечить общую согласованность оценки воздействия нормативных 
актов с другими инструментами политики. 

С целью повышения эффективности и достоверности механизмов 
формирования регуляторной политики необходимы консультации 
со стейкхолдерами, включая бизнес-объединения, которые также 
могут быть вовлечены как в процесс определения приоритетных 
областей, так и к независимой оценке результатов ОРВ и ОФВ.

1.3.4 Противодействие коррупции  
и антикоррупционная экспертиза38

Практически сразу после образования Российской Федерации в ка-
честве отдельного государства начали проводиться антикоррупци-
онные реформы. Уже в апреле 1992 года был принят указ Президента 
Российской Федерации «О борьбе с коррупцией в системе государ-
ственной службы», который налагал на государственных служащих 
ряд ограничений на предпринимательскую деятельность, работу 
по совместительству, участие в управлении хозяйствующими субъ-
ектами, а также вводил обязанность при назначении на определен-
ные должности декларировать доходы, имущество и обязательства 
финансового характера. 

38	 Данный параграф подготовлен Коновым Алексеем Владимировичем, директором 
Антикоррупционного центра Национального исследовательского университета 
«Высшая школа экономики».
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В последующие годы система антикоррупционных ограничений, 
запретов и обязанностей становилась все более детальной. В част-
ности, были приняты новые для российской правовой традиции 
нормы о регулировании конфликта интересов и ограничениях на 
трудоустройство после увольнения со службы, в государственных 
органах появились специализированные комиссии по соблюдению 
требований к служебному поведению и урегулированию конфликта 
интересов. Развивалось уголовное законодательство в сфере про-
тиводействия коррупции. Важные изменения происходили и на 
международном направлении — в 2006 году Россия ратифици-
ровала Конвенцию Совета Европы об уголовной ответственности  
за коррупцию и Конвенцию ООН против коррупции.

В 2008 году антикоррупционным реформам был придан новый им-
пульс. При Президенте Российской Федерации был образован от-
дельный Совет по противодействию коррупции, основной задачей 
которого стало обсуждение ключевых направлений антикоррупци-
онной политики. Были внедрены новые подходы к планированию 
антикоррупционных мероприятий: основным инструментом стал 
Национальный план противодействия коррупции, первоначально 
рассчитанный на два года, а начиная с 2018 года — на более дли-
тельный период. Наконец, в декабре 2008 года был принят отдель-
ный специализированный Федеральный закон «О противодействии 
коррупции». Федеральный закон закреплял определение понятия 
«коррупция», обозначал основные принципы и направления проти-
водействия коррупции, устанавливал отдельные антикоррупцион-
ные ограничения, запреты и обязанности.

В развитии указанного Федерального закона было реализовано мно-
жество мер, направленных на совершенствование нормативного 
правового, организационного и методического обеспечения про-
тиводействия коррупции. Была существенно переработана проце-
дура декларирования и внедрен контроль за расходами, были пе-
ресмотрены требования в сфере регулирования конфликта интере-
сов и ключевые антикоррупционные ограничения и запреты, были 
созданы подразделения и органы по профилактике коррупционных 
и иных правонарушений как на федеральном, так и на региональном  
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и местном уровнях, в целях противодействия коррупции начали все 
более активно применяться информационные технологии, были 
ужесточены меры ответственности за правонарушения коррупци-
онной направленности и т. д.

В настоящее время реализация антикоррупционной политики про-
должается в соответствии с Национальным планом противодействия 
коррупции на 2021–2024 годы. Он содержит 16 разделов, посвящен-
ных различным аспектам антикоррупционной деятельности, вклю-
чая реализацию мер по противодействию коррупции в организа-
циях, осуществляющих деятельность в частном секторе экономики.

Со своей стороны РСПП последовательно способствовал проведе-
нию антикоррупционных реформ. Представители РСПП вошли в со-
став Рабочей группы по вопросам совместного участия в противо-
действии коррупции представителей бизнес-сообщества и органов 
государственной власти при президиуме Совета при Президенте 
Российской Федерации по противодействию коррупции. Важней-
шей задачей рабочей группы была подготовка предложений по со-
вершенствованию законодательства и методического обеспече-
ния по вопросам противодействия коррупции в частном секторе,  
и РСПП активно участвовал в этой работе. 

В частности, эксперты РСПП неоднократно подчеркивали важность 
адекватного стимулирования организаций к внедрению антикор-
рупционных стандартов и, исходя из этого, предложили в рамках 
работы над новой редакцией КоАП РФ ряд изменений и дополне-
ний, направленных на смягчение ответственности за коррупцион-
ные правонарушения организаций, предпринявших существенные 
усилия по имплементации мер противодействия коррупции. Пред-
ложения РСПП также нашли свое отражение в выпущенных Минтру-
дом России Методических рекомендациях по разработке и приня-
тию организациями мер по предупреждению и противодействию 
коррупции. Этот документ до сих пор остается единственным офи-
циальным методическим материалом, посвященным выстраиванию 
антикоррупционной инфраструктуры в организациях. 

Еще одним важным направлением деятельности в сфере противо-
действия коррупции стала антикоррупционная экспертиза норма-
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тивных правовых актов и их проектов. Идея проверки законодатель-
ства на наличие в нем «коррупциогенных факторов» — положений, 
устанавливающих чрезмерные требования к гражданам и организа-
циям, необоснованно расширяющих усмотрение должностных лиц 
или иным образом создающих условия для коррупции — обсужда-
лась в нашей стране длительное время. Свое нормативное вопло-
щение она получила в 2009–2010 гг., когда был принят Федеральный 
закон «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов» и утверждена по-
становлением Правительства Российской Федерации соответствую-
щая методика. Федеральный закон наделил значимыми полномочи-
ями по проведению антикоррупционной экспертизы прокуратуру 
Российской Федерации и Министерство юстиции Российской Феде-
рации, а также обязал органы и отдельные организации проводить 
антикоррупционную экспертизу разрабатываемых и принятых ими 
нормативных правовых актов. Важнейшим элементом создаваемого 
механизма должна была стать независимая антикоррупционная экс-
пертиза, которая позволяла участвовать в выявлении коррупцио-
генных факторов широкому кругу физических и юридических лиц 
при условии их аккредитации в качестве экспертов. 

Антикоррупционная экспертиза, наряду с оценкой регулирующего 
воздействия и иными подобными механизмами, давала дополни-
тельную возможность обратить внимание на риски, связанные с из-
менением регулирования в той или иной сфере, и была призвана 
в числе прочего способствовать устранению избыточных админи-
стративных барьеров и сокращению давления на бизнес. Реальная 
практика проведения антикоррупционной экспертизы, к сожале-
нию, оказалась не во всем соответствующей первоначальному за-
мыслу. Работа над совершенствованием это инструмента продол-
жается — в Национальном плане противодействия коррупции на 
2021–2024 годы антикоррупционной экспертизе посвящен отдель-
ный раздел. Тем не менее, каждый год антикоррупционная экспер-
тиза проводится в отношении значительного количества норматив-
ных правовых актов и их проектов и позволяет исключить из зако-
нодательства тысячи коррупциогенных факторов. 
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1.4 Разрешительная деятельность как индикатор 
изменения регуляторной политики

Эволюция разрешительной деятельности  
на переломе эпох

Система разнообразных разрешительных полномочий является не-
отъемлемым элементом публичного управления в любом государ-
стве. Выдача лицензий и иных специальных разрешений, проведе-
ние государственной регистрации, аккредитации, аттестации, сер-
тификации и экспертизы, выдача допусков и разнообразных свиде-
тельств, исполнение других подобных функций, с одной стороны, 
составляет значимую часть всей деятельности административных 
органов, а с другой стороны, крайне сильно влияет на обществен-
ные отношения в экономической и социальной сфере.

По своей природе разрешительная деятельность представляет со-
бой оценку соблюдения обязательных требований, реализуемую до 
начала осуществления какой-либо систематической деятельности, 
владения или эксплуатации конкретного объекта либо до момента 
совершения отдельного действия. Цель такой оценки — защитить 
права и законные интересы других граждан и компаний, а также го-
сударство и общество в целом от вреда, возникновение которого 
вероятно при осуществлении отдельных видов деятельности или 
действий.

Таким образом, разрешительная деятельность является инструмен-
том обеспечения общественной безопасности. В то же время полу-
чение разрешений, их переоформление и продление порождает 
для частных лиц организационные, временные и финансовые из-
держки, представляет собой административный барьер. 

Если государство чрезмерно использует разрешительные пол-
номочия, то это, без сомнений, повышает уровень безопасности, 
но в то же время создает избыточные административные барьеры, 
душит частную инициативу, препятствует развитию экономики,  



73

социальному и техническому прогрессу. Если же государство не-
дооценивает разрешительные инструменты регулирования, ис-
пользует их недостаточно, то это содействует экономическому ро-
сту, поощряет развитие инноваций, но вместе с тем снижает уро-
вень защищенности от различных угроз (техногенные аварии, по-
жары, вспышки заболеваний людей и животных, загрязнение окру-
жающей среды и т. д.). Следовательно, любое государство заинте-
ресовано в сбалансированной разрешительной системе, способ-
ной, с  одной стороны, предотвращать случаи причинения вреда, 
а с другой стороны, не создавать избыточных административных 
барьеров, тормозящих социально-экономическое развитие.

История развития разрешительной системы в постсоветской 
России — это история поиска именно такой сбалансированной, 
оптимальной системы разрешений. В этом поиске активно уча-
ствовал и РСПП, представляя интересы российского бизнеса, как 
в процессе рассмотрения законопроектов и проектов подзакон-
ных актов, регламентирующих отдельные виды разрешений, так 
и путем подготовки аналитических документов о текущем состо-
янии всей разрешительной системы России, о ее проблемах и пу-
тях их решения.

Прежде чем перейти к эволюции разрешительной деятельности 
в постсоветскую эпоху, необходимо несколько слов сказать о том, 
как выглядел данный институт во времена СССР. Советское зако-
нодательство и система государственного управления активно 
использовали разнообразные разрешительные режимы. Однако 
большая часть из них применялась в отношении только двух ви-
дов объектов: физических лиц (граждан) и производственных 
объектов.

Наиболее яркие примеры разрешений, выдаваемых гражданам, — 
это различные разрешения в сфере управления автотранспорт-
ными средствами, самоходными машинами, маломерными судами, 
в сфере владения оружием и ведения охоты. Существовали и раз-
решения на ведение индивидуальной деятельности, приносящей 
доход. 
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Так, например, постановление Совета Министров СССР 
1949 года допускало деятельность некооперированных 
кустарей и ремесленников (например, портных, сапож-
ников, часовых мастеров, слесарей, жестянщиков, лу-
дильщиков, водопроводчиков, столяров, плотников, элек-
тромонтеров, маляров, печников, кровельщиков, стеколь-
щиков, обойщиков, переплетчиков, парикмахеров, фото-
графов, полотеров, чистильщиков обуви), а также извоз-
чиков, грабарей и перевозчиков. Однако данные лица 
были обязаны регистрировать свои промыслы в местных 
финансовых отделах и выбирать на право занятия про-
мыслом регистрационные удостоверения.

Положение о кустарно-ремесленных промыслах граж-
дан, утвержденное в 1976 году, также сохранило требова-
ние получать регистрационные удостоверения на данный 
вид деятельности. Закон СССР от 19.11.1986 «Об индиви-
дуальной трудовой деятельности» предусмотрел обязан-
ность граждан получать разрешение на занятие такой де-
ятельностью, после чего в местном финансовом органе 
нужно было дополнительно получить регистрационное 
удостоверение или патент.

Также существовали и разрешительные режимы в отношении тех-
нически сложных и наиболее опасных производственных объектов 
(включая разрешения на осуществление отдельных видов деятель-
ности или действий). 

Однако в целом практика выдачи предприятиям или учреждениям 
разрешений на осуществление отдельных видов деятельности была 
развита крайне слабо. Например, институт лицензирования, кото-
рый в современной России является одной из основных форм до-
пуска к хозяйственной деятельности, во времена СССР для данной 
цели не применялся: он использовался только в области экспортно-
импортных операций, охоты (лицензии на добычу диких животных) 
и в сфере произведений искусства и иных результатов интеллекту-
альной деятельности.
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Более того, значительную часть истории Советского Союза отсут-
ствовал институт государственной регистрации субъектов хозяй-
ственной деятельности. Государственная регистрация предпри-
ятий, организаций и лиц, участвующих в хозяйственном обороте, 
была введена в 1931 году и существовала до отмены в 1956 году39. 

Такая ситуация была прямым следствием социалистической эко-
номики: основную часть хозяйствующих субъектов составляли го-
сударственные предприятия и учреждения, создаваемые распоря-
дительными актами органов государственного управления СССР 
и  входящих в его состав союзных республик. Фактически данные 
распорядительные акты выполняли и функции разрешений.

Однако ситуация кардинально изменилась с постепенным внедре-
нием рыночных форм хозяйствования в конце 1980-х гг. Частных 
предприятий становилось все больше, при этом на них приходи-
лась все увеличивающаяся доля экономической активности. Перед 
государством встала необходимость обеспечить налогообложение 
таких предприятий и государственное регулирование их деятель-
ности для обеспечения общественной безопасности и предотвра-
щения вреда третьим лицам.

В июне 1990 года был принят Закон СССР «О предприятиях в СССР»,  
а через полгода — Закон РСФСР «О предприятиях и предпринима-
тельской деятельности». Данными законами была предусмотрена 
обязательная государственная регистрация предприятий. Она осу-
ществлялась городским или районным Советом народных депутатов 
по месту учреждения предприятия. Информация о зарегистрирован-
ных предприятиях подлежала передаче в Минфин СССР и  Минфин 
РСФСР для включения в соответствующие государственные реестры. 
Такой децентрализованный подход сохранялся до 2002 года. 

Также вышеуказанные законы предусматривали возможность при-
менения института лицензирования как формы допуска к осу-
ществлению предпринимательской деятельности. Это привело  

39	 Постановление СНК СССР от 09.02.1931 № 109 «Положение о государственной  
регистрации предприятий, организаций и лиц, участвующих в хозяйственном  
обороте».
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к появлению первых случаев внедрения режима лицензирования 
для отдельных видов экономической деятельности на уровне как 
СССР, так и союзных республик.

Так, в мае 1991 года постановлением Верховного Совета СССР был 
утвержден перечень видов деятельности, которыми предприя-
тия вправе заниматься только на основании специальных разре-
шений (лицензий). Он включал в себя 23 вида деятельности в раз-
личных сферах экономики, начиная от оборонно-промышленного 
комплекса и заканчивая железнодорожным, морским и воздушным 
транспортом40. Параллельно происходил процесс введения лицен-
зирования в РСФСР. Например, в мае 1991 года было введено ли-
цензирование деятельности товарных бирж, в июне — страховой 
деятельности, а также деятельности по организации азартных игр,  
в ноябре — строительной деятельности. 

После распада Советского Союза в конце 1991 года и стремитель-
ного перехода к рыночной экономике в 1992 году количество част-
ных предприятий и доля их участия в экономическом обороте 
страны увеличились многократно. Это происходило за счет как при-
ватизации государственных предприятий, так и учреждения част-
ными лицами новых коммерческих компаний. Естественной реак-
цией руководителей государственных органов, привыкших жить  
в обществе с полностью управляемой экономикой, было стремле-
ние сохранить административные инструменты, обеспечивающие 
контроль за созданием новых предприятий. Это привело к бурному 
росту разнообразных разрешений. Часть из них вводилась в отно-
шении по-настоящему опасной деятельности и была вполне оправ-
данной (например, лицензирование космической деятельности или 
деятельности на воздушном транспорте). 

Однако в ряде случаев разрешения вводились в отношении дея-
тельности, степень опасности которой была невелика. Например, 
в феврале 1992 года Правительство Российской Федерации ввело 

40	 Постановление ВС СССР от 28.05.1991 № 2195-1 «О видах деятельности, которыми 
предприятия вправе заниматься только на основании специальных разрешений 
(лицензий)». 
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лицензирование в отношении перевозочной и транспортно-экспе-
диционной деятельности, ремонта и технического обслуживания на 
автомобильном транспорте, в сентябре 1993 года — в отношении 
полиграфической деятельности, в декабре того же года — в отноше-
нии международной туристской деятельности. 

Нужно отметить, что процесс расширения разрешительных полно-
мочий происходил и на уровне субъектов РФ, которые зачастую не 
только вводили новые разрешения, но и устанавливали процедуры 
контроля, а также ответственность за нарушение установленных 
требований. Зачастую это происходило даже не решением предста-
вительного органа субъекта РФ, а решением главы региона или его 
заместителя. Ярким примером может служить распоряжение вице-
мэра Москвы (!), которым в марте 1992 года в столице было введено 
лицензирование таксомоторных перевозок, установлен лицензион-
ный сбор и штрафы за безлицензионную деятельность.

Регионы активно выстраивали свою лицензионно-разрешительную 
систему. Например, в сентябре 1992 года мэром Москвы была соз-
дана Московская лицензионная палата, а в ноябре того же года по-
становлением Правительства Москвы были утверждены Положение 
о порядке выдачи лицензий на занятие отдельными видами хозяй-
ственной деятельности на территории Москвы и Перечень лицензи-
руемых на территории Москвы отдельных видов деятельности.

Очевидно, что такие процессы вели к образованию административ-
ного хаоса со множеством разнообразных лицензий и разрешений, 
перечень которых различался на разных территориях страны. Для 
решения этой проблемы были предприняты шаги по унификации 
как сферы лицензирования, так и самой административной проце-
дуры. На первом этапе в мае 1993 года Правительством РФ были ут-
верждены (1) Примерный порядок лицензирования отдельных ви-
дов деятельности на территориях краев, областей, автономных об-
разований, городов федерального значения и (2) перечень из 27 ви-
дов деятельности, лицензируемых на территориях субъектов РФ41.

41	 Постановление Правительства РФ от 27.05.1993 № 492 «О полномочиях органов 
исполнительной власти краев, областей, автономных образований, городов феде-
рального значения по лицензированию отдельных видов деятельности». 
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На втором этапе в конце 1994 года были установлены единые пра-
вила лицензирования в целом. Правительством Российской Феде-
рации был утвержден Порядок ведения лицензионной деятельно-
сти, распространяющий свое действие как на федеральные органы 
исполнительной власти, так и на органы исполнительной власти 
субъектов Федерации. Также был утвержден единый Перечень ви-
дов деятельности, на осуществление которых требуется лицензия,  
и органов, уполномоченных на ведение лицензионной деятельно-
сти. В компетенции федеральных органов находилось 64 вида дея-
тельности, а в компетенции региональных органов — 23 вида дея-
тельности.

Однако процесс унификации не привел к исключению из сферы ли-
цензирования тех видов предпринимательской деятельности, осу-
ществление которой имело низкий уровень опасности или не пред-
ставляло такой опасности в принципе. Наиболее яркими приме-
рами могут служить:

–	 перевозка грузов автомобильным транспортом;
–	 деятельность лизинговых компаний;
–	 платные юридические услуги;
–	 деятельность по оказанию ритуальных услуг;
–	 риэлтерская деятельность;
–	 публичный показ кино- и видеофильмов;
–	 розничная торговля грузовыми автомобилями и специальными 

транспортными средствами, автобусами.

Следующим шагом развития данного разрешительного института 
стало принятие Федерального закона от 25.09.1998 № 158-ФЗ «О ли-
цензировании отдельных видов деятельности», который впервые 
на законодательном уровне закрепил теоретическую основу лицен-
зирования и предусмотрел все основные инструменты, которые до 
настоящего времени используются в рамках данного администра-
тивного разрешительного режима.

Во-первых, закон закрепил систему терминов и их определений 
(включая понятия «лицензирования», «лицензии», «соискателя ли-
цензии», «лицензиата»), набор основных принципов лицензиро-
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вания, список полномочий Президента РФ и Правительства РФ,  
а также лицензирующих органов. Закон установил функциональные, 
территориальные и временные пределы действия лицензии, закре-
пил базовое регулирование лицензионных требований и условий. 

Во-вторых, данный закон предусмотрел базовые правила выдачи 
и переоформления лицензий, процедуру осуществления лицензи-
онного надзора, приостановления действия и аннулирования ли-
цензий. На законодательном уровне были установлены требования 
к формированию и ведению реестров лицензий, их содержанию. 
Кроме того, закон закрепил взимание лицензионного сбора, кон-
кретный размер которого должен определяться положениями о ли-
цензировании конкретных видов. 

Помимо описания процедуры закон также установил перечень ли-
цензируемых видов деятельности. В первоначальной редакции 
Федерального закона от 25.09.1998 № 158-ФЗ указанный перечень 
включал 208 видов деятельности, что более чем в 3 раза превышало 
количество лицензируемых видов деятельности, предусмотренных 
постановлением Правительства РФ от 24.12.1994 № 1418. В послед-
ней редакции закона (декабрь 2000 года) количество лицензируе-
мых видов деятельности увеличилось до 216. При этом перечень, 
закрепленный Федеральным законом от 25.09.1998 № 158-ФЗ, не 
был закрытым: прямо указывалось, что иные федеральные законы 
также могут предусматривать лицензирование отдельных видов де-
ятельности.

Таким образом, создание теоретической основы лицензирования, 
детализация его процедуры сопровождались очень активным рас-
ширением сферы применения данного разрешительного режима. 
Частично такое расширение происходило за счет видов предпри-
нимательской деятельности, не представляющих серьезной угрозы 
окружающим гражданам и компаниям, обществу и государству  
в целом. Например, именно с принятием закона лицензирование 
распространилось на оказание физкультурно-оздоровительных  
и спортивных услуг, реализацию антиквариата, издательскую дея-
тельность, оптовую торговлю минеральной и природной питьевой 
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водой, а также ряд других видов деятельности. Фактически проис-
ходило появление избыточных административных барьеров для 
бизнеса.

Реформы разрешительной деятельности  
в 2000-х и 2010-х гг.

К началу 2000-х годов стало очевидно накопление серьезных про-
блем, связанных с наличием административных барьеров при на-
чале осуществления предпринимательской деятельности. На это 
указывал РСПП и другие бизнес-объединения, а также отдельные 
компании. Это стало понятно и высшим органам государственной 
власти. В результате 2001–2004 годы стали временем значительных 
изменений в данной сфере.

1)	 Прежде всего, был принят Федеральный закон от 08.08.2001  
№ 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц».  
На протяжении 1990-х годов система государственной регистра-
ции предприятий и предпринимателей была децентрализован-
ной: в каждом субъекте РФ действовал отдельный регистрирую-
щий орган (как правило, он именовался регистрационной пала-
той). В 1994 году указом Президента РФ было утверждено Поло-
жение о порядке государственной регистрации субъектов пред-
принимательской деятельности42. Однако на практике децентра-
лизация регистрирующих органов приводила к разным требова-
ниям и различиям в процедуре, что создавало довольно значи-
тельные неудобства для заявителей43.

Вышеуказанный федеральный закон ввел единые и детальные пра-
вила регистрации юридических лиц при создании (в том числе пу-
тем реорганизации) и ликвидации, при внесении различных изме-

42	 Указ Президента РФ от 08.07.1994 № 1482 «Об упорядочении государственной ре-
гистрации предприятий и предпринимателей на территории Российской Федера-
ции». 

43	 Зыкова И. В. Федеральный закон «О государственной регистрации юридических 
лиц»: надежды и реальность // Законодательство и экономика. 2001. № 11. До-
ступ из СПС «КонсультантПлюс».
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нений в учредительные документы. Регистрация была возложена 
на единый регистрирующий орган, которым стало Министерство 
Российской Федерации по налогам и сборам, позднее (в 2004 году) 
преобразованное в Федеральную налоговую службу. Централиза-
ция регистрирующих органов позволила унифицировать реальную 
практику государственной регистрации. Кроме того, данный закон 
предусмотрел создание Единого государственного реестра юриди-
ческих лиц, наличие которого многократно облегчило заключение 
сделок между компаниями, благодаря простому и понятому спо-
собу получения сведений о своем контрагенте.

В декабре 2003 года действие Федерального закона от 08.08.2001  
№ 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц» было 
распространено и на индивидуальных предпринимателей. В от-
ношении них также была введена единая процедура регистрации, 
предусмотрено введение Единого государственного реестра инди-
видуальных предпринимателей. 

2)	 Одновременно с принятием закона о государственной регистра-
ции юридических лиц был принят и новый Федеральный закон 
от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов 
деятельности». В целом он воспроизводил ранее закрепленные 
в  предыдущем законе теоретические основы лицензирования 
(определения понятий, принципы, перечни полномочий, описа-
ние территориальных и временных пределов действия лицен-
зий), а также существовавшие требования к процедуре лицен-
зирования. Однако были и отдельные изменения: например, за-
коном были установлены размеры лицензионных сборов, еди-
ные для всех видов деятельности (за рассмотрение заявления —  
300 рублей, за предоставление лицензии — 1000 рублей).

Однако важнейшим изменением стал новый перечень лицензируе-
мых видов деятельности, состоящий из 120 позиций, что означало 
сокращение почти в 2 раза. Хотя данный перечень по-прежнему 
включал отдельные виды предпринимательской деятельности с ми-
нимальным уровнем опасности (например, публичный показ аудио-
визуальных произведений в кинозале или деятельность по продаже 
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прав на клубный отдых), значительная часть таких «малоопасных» 
видов деятельности была выведена из сферы лицензирования, что 
сократило уровень избыточного административного давления.

Кроме того, данный закон предусматривал закрытый перечень ви-
дов деятельности, в отношении которых также применялся режим 
лицензирования, однако на которые базовый Федеральный закон 
от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов дея-
тельности» не распространялся. В первоначальной редакции за-
кона таких видов деятельности было 17. С одной стороны, наличие 
данного перечня несколько подрывало тренд на унификацию пра-
вил лицензирования, но, с другой стороны, это облегчало для пред-
принимателей понимание, нужно ли для конкретного вида деятель-
ности получать лицензию или нет.

Указанный закон подвергался довольно активной правке: почти 
за 10 лет действия в него 44 раза вносились изменения, большая 
часть из которых была связана с перечнем лицензируемых видов 
деятельности. Несмотря на включение в сферу отдельных новых 
видов деятельности, основной тренд был направлен на сокра-
щение списка, который в последней редакции включал только  
83 вида деятельности. Таким образом, произошло сокращение бо-
лее чем на 30 % по сравнению с первоначальной редакцией. Пе-
речень видов деятельности с особыми правилами лицензирова-
ния несколько вырос, но его увеличение не было значительным:  
с 17 до 22 позиций.

Среди иных заметных изменений Федерального закона от 08.08.2001  
№ 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» 
можно отметить произведенную в 2005 году детализацию требо-
ваний к содержанию и порядку ведения реестра лицензий, а также 
крайне интересную попытку внедрения упрощенного порядка ли-
цензирования. Соискатель лицензии или лицензиат имел право на 
такой упрощенный порядок при наличии договора страхования 
гражданской ответственности или сертификата соответствия осу-
ществляемой деятельности международным стандартам. Упрощен-
ный порядок означал:
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–	 сокращение перечня предоставляемых документов;

–	 отсутствие проверки возможности выполнения соискателем  
лицензии лицензионных требований и условий;

–	 сокращение срока рассмотрения заявления о выдаче лицензии 
(до 15 дней вместо стандартных 45 дней);

–	 отсутствие плановых проверок лицензиата.

Возможность применения упрощенного порядка была предус-
мотрена в отношении только 13 видов деятельности (преимуще-
ственно в сфере транспорта). Несмотря на довольно широкие воз-
можности для сокращения избыточного административного давле-
ния на бизнес при сохранении необходимого уровня безопасности, 
упрощенный порядок лицензирования остался скорее в статусе 
эксперимента и с 2011 года не используется.

3)	 Еще одной значимой реформой начала 2000-х годов стало при-
нятие Федерального закона от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техниче-
ском регулировании». В большей части данная реформа была 
направлена на систему обязательных требований к продукции, 
а также к процессам ее производства, эксплуатации, хранения, 
перевозки, реализации и утилизации. Однако данный закон кон-
струировал и порядок оценки соответствия, прохождение кото-
рой в ряде случаев было допуском (разрешением) на выпуск про-
дукции на рынок.

Согласно закону «О техническом регулировании», подтверждение 
соответствия на территории Российской Федерации может носить 
как добровольный, так и обязательный характер. Обязательное 
подтверждение соответствия осуществляется в формах сертифи-
кации или декларирования соответствия. Сертификация осущест-
вляется органом по сертификации, аккредитованным государствен-
ным органом. Декларирование соответствия может осуществляться 
либо на основании собственных доказательств компании-произво-
дителя, либо на основании доказательств, полученных с участием 
органа по сертификации и (или) аккредитованной испытательной  
лаборатории (центра).
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Такая система означает, что государство делегирует полномочия 
по проведению оценки соответствия продукции и связанных с ней 
процессов специализированным коммерческим организациям. 
Фактически речь идет о передаче части разрешительных функций 
самому рынку, т. е. внедрении элементов саморегулирования, само-
контроля. Очевидно, что это возможно только в обществах с разви-
тыми гражданскими институтами. Поэтому в России вышеописанная 
схема оценки соответствия продукции заработала далеко не сразу  
и отнюдь не идеально. Однако по прошествии почти 20 лет и после 
реформы аккредитации, проведенной в 2011–2013 годах, данный 
институт в целом работает, и работает довольно эффективно.

4)	 Значимое воздействие на разрешительную систему оказала ад-
министративная реформа. Одним из ее приоритетных направле-
ний было провозглашено ограничение вмешательства государ-
ства в экономическую деятельность (в том числе прекращение 
избыточного государственного регулирования), а также исклю-
чение дублирования функций и полномочий федеральных орга-
нов исполнительной власти.

Для достижения данных целей Правительственная комиссия по 
проведению административной реформы в 2003 году проанализи-
ровала 5634 функции, из которых 3035 признаны необходимыми, 
1468 — избыточными, 263 — дублирующими и 868 — требующими 
изменения масштаба реализации. Значительная часть этих предло-
жений была реализована в следующем 2004 году, когда указом Пре-
зидента РФ была установлена новая система и структура федераль-
ных органов исполнительной власти, а Правительством РФ были 
утверждены новые положения о данных ведомствах. Частично под  
сокращение подпали и разрешительные полномочия.

5)	 Наконец, в том же 2004 году реформе был подвергнут финан-
совый аспект разрешительной деятельности. До этого года  
в стране действовал Закон Российской Федерации от 09.12.1991 
№ 2005-1 «О государственной пошлине», который преимуще-
ственно регулировал вопросы уплаты государственной по-
шлины при рассмотрении дел судами, совершении нотариаль-
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ных действий, регистрации актов гражданского состояния, госу-
дарственной регистрации юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей, выдаче паспортов и различных «миграцион-
ных» документов. Однако данный закон не регулировал случаи  
и размеры взимания административными органами платы при 
выдаче лицензий и иных разнообразных разрешений. Сборы за 
такие действия устанавливались децентрализованно в отрасле-
вых нормативно-правовых актах (в том числе подзаконных), что 
повышало финансовые затраты предпринимателей на получе-
ние разрешений.

Однако в ноябре 2004 года вторая часть Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации была дополнена главой 25.3 «Государственная 
пошлина», которая предусматривала случаи и основания уплаты по-
шлины за совершение административными органами 82 различных 
действий регистрационного и разрешительного характера. Это по-
зволило сократить чрезмерное усмотрение ведомств по вопросам 
установления и взимания платы за выдачу разрешений, сделало эту 
сферу более прозрачной и понятной для предпринимателей, сни-
зило их издержки. Впоследствии работа по переводу разнообраз-
ных сборов и платы в разряд государственной пошлины с соответ-
ствующей кодификацией регулирования в НК РФ была продолжена, 
хотя, к сожалению, в полном объеме данная работа не закончена  
и по прошествии почти 20 лет.

Следующим периодом кардинальных изменений в области разре-
шительной деятельности стали 2010–2013 годы, на которые при-
шелся завершающий этап административной реформы.

1)	 Данный период ознаменовался принятием Федерального закона 
от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг». Согласно определениям, 
содержащимся в этом законе, государственная (муниципальная) 
услуга — это деятельность, осуществляемая соответствующим 
органом публичной власти по запросу заявителя. Поскольку вы-
дача любой лицензии или иного специального разрешения про-
изводится именно по запросу физического или юридического 
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лица, разрешительная деятельность государственных органов 
и органов местного самоуправления автоматически и в полном 
объеме подпадает под требования, предъявляемые к оказанию 
государственных и муниципальных услуг. 

Таким образом, в отношении разрешительной деятельности стали 
внедряться следующие инструменты, предназначенные для повы-
шения удобства заявителей (соискателей разрешений), сокращения 
их временных и финансовых затрат:

–	 включение сведений о разрешительных полномочиях в Реестры 
государственных и муниципальных услуг;

–	 принятие административных регламентов, определяющих про-
цедуру выдачи лицензий и иных специальных разрешений; 

–	 предоставление государственных и муниципальных услуг разре-
шительного характера в многофункциональных центрах (центры 
«Мои документы») по принципу «одного окна»;

–	 запрет требовать от заявителя предоставления документов 
и  сведений, которые есть в распоряжении органов публичной 
власти и подведомственных организаций (нормативная регла-
ментация и практическое внедрение межведомственного ин-
формационного взаимодействия, необходимого для соблюдения 
данного запрета, осуществлялись с 2011 года);

–	 ограничение перечня «предварительных» услуг, получение кото-
рых орган власти может потребовать в качестве условия для вы-
дачи разрешения (т. н. «услуги необходимые и обязательные для 
предоставления государственных услуг»);

–	 предоставление государственных и муниципальных услуг разре-
шительного характера в электронном виде, прежде всего, с по-
мощью Единого портала и региональных порталов государствен-
ных и муниципальных услуг.

В августе 2012 года Правительством Российской Федерации был 
установлен специальный порядок досудебного (внесудебного) об-
жалования решений и действий (бездействий) органов, предостав-
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ляющих государственные и муниципальные услуги. Такой порядок 
не просто предусмотрел детальные правила подачи и рассмотре-
ния жалоб, но и определенные льготы для заявителя по сравнению 
со стандартной процедурой. Например, жалоба подлежала рассмо-
трению в течение 15 рабочих дней (при отказе в приеме докумен-
тов — 5 рабочих дней), что гораздо быстрее по сравнению со стан-
дартным сроком рассмотрения обращения, который составляет  
30 календарных дней. Данные правила в полном объеме распро-
странялись и на выдачу разнообразных разрешений.

2)	 Принятие законодательства о государственных и муниципаль-
ных услугах вызвало изменения законодательства о лицензи-
ровании. Сначала, в июле 2010 года, Федеральный закон от 
08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов дея-
тельности» был дополнен положениями, предусматривающими 
возможность осуществления лицензирования с использованием 
электронных каналов взаимодействия.

Однако уже в следующем году был принят новый базовый законо-
дательный акт в данной сфере — Федеральный закон от 04.05.2011  
№ 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», кото-
рый содержал следующие новации.

Во-первых, законодатель продолжил совершенствование теорети-
ческой базы лицензирования: в частности, в законе впервые были 
закреплены права и обязанности должностных лиц лицензирую-
щих органов. Также был установлен стандарт лицензионных требо-
ваний. Закон определил, какие типы требований могут быть вклю-
чены в перечень лицензионных требований (например, требова-
ния к наличию зданий и помещений, работников, их образованию 
и стажу, созданию системы производственного контроля, размеру 
уставного капитала и т. д.). Конкретные лицензионные требования 
для каждого вида деятельности должны определяться Правитель-
ством РФ при утверждении положения о лицензировании.

Во-вторых, был продолжен курс на максимальную детализацию 
процедуры лицензирования. Законодатель установил еще более 
подробные правила (1) подачи заявлений о лицензировании, его 
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рассмотрении и принятии решения о выдаче лицензии, включая 
сведения, подлежащие внесению в приказ лицензирующего органа; 
(2) переоформления лицензии, выдачи дубликата и копий; (3) про-
ведения лицензионного контроля, приостановления, возобновле-
ния, прекращения действия лицензии и аннулирования лицензии.

В-третьих, законом был предусмотрен мониторинг эффективности 
лицензирования. В мае 2012 года Правительство РФ утвердило ме-
тодику данного мониторинга, порядок подготовки докладов о ли-
цензировании отдельных видов деятельности, а также перечень 
сведений, подлежащих включению в указанные доклады. Лицензи-
рующие органы были обязаны предоставлять сведения в Минэко-
номразвития России в электронном виде посредством ФГИС «Ли-
цензирование», а начиная с 2015 года — в ГАС «Управление». Это 
позволило создать единую систему наблюдения за большей частью 
лицензирования, благодаря чему Правительство РФ получило до-
стоверные и относительно оперативные сведения о данном виде 
разрешительной деятельности, позволяющие принимать обосно-
ванные управленческие решения. 

Первый замер, произведенный в 2013 году, показал, что 
за год лицензирующие органы рассмотрели 74,2 тыс.  
заявлений, из которых по 6000 были приняты решения  
об отказе. Общее количество лицензий, действующих  
на конец года, составило 601,8 тыс. единиц. 

В-четвертых, перечень лицензируемых видов деятельности сокра-
тился на 40 % и включал в себя 49 видов деятельности. Хотя большая 
часть сокращения произошла механически, т. е. путем объединения 
смежных видов деятельности в один, в части случаев лицензирова-
ние все же было отменено: например, изготовление протезно-орто-
педических изделий по заказам граждан или изготовление и ремонт 
средств измерений. Количество лицензируемых видов деятельно-
сти, которые были исключены из сферы действия базового закона, 
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также сократилось до 11 (в последней редакции Федерального  
закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных ви-
дов деятельности», как уже упоминалось выше, их было 22 вида).

3)	 Наконец, на 2011–2013 годы пришелся наиболее активный этап 
реформы аккредитации. Несмотря на принятие в 2002 году Феде-
рального закона «О техническом регулировании», заложившего 
основу для создания единой системы подтверждения соответ-
ствия продукции, на практике существовал ряд совершенно не-
зависимых друг от друга отраслевых систем. 

Отдельные ведомства (Росстандарт, МЧС России, Росжелдор, Рос- 
связь, Роспотребнадзор, Россельхознадзор) самостоятельно аккре-
дитовывали органы по сертификации и испытательные лаборато-
рии, уполномоченные на подтверждение соответствия продукции 
в соответствующих отраслях, а также контролировали их качество 
работы. Зачастую такие аккредитация и контроль были некаче-
ственными, что приводило к недобросовестному поведению орга-
нов по сертификации, которые выдавали сертификаты без реаль-
ной проверки безопасности.

Однако, помимо сферы технического регулирования, разрешитель-
ный режим аккредитации использовался и в других случаях, когда 
государство делегировало свои полномочия частным организа-
циям или привлекало частных лиц (физических или юридических) 
для осуществления публично-властных функций. Например, аккре-
дитации подлежали организации, уполномоченные на проведение 
негосударственной экспертизы проектной документации и резуль-
татов инженерных изысканий.

В январе 2011 года Указом Президента РФ была провозглашена 
цель создания в России единой национальной системы аккредита-
ции. Ее внутреннее устройство, принципы и порядок функциониро-
вания должны были обеспечить международное признание со сто-
роны как государств-участников Евразийского экономического со-
общества, так и иных государств — основных торговых партнеров 
России. Для реализации данной амбициозной цели была создана  
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Федеральная служба по аккредитации, на которую возложены функ-
ции по формированию единой национальной системы аккредита-
ции и осуществлению контроля деятельности аккредитованных 
лиц. Если раньше вопросы аккредитации органов по сертификации 
и экспертных организаций находились на периферии ответствен-
ности различных ведомств, то теперь был образован специализи-
рованный компетентный орган, концентрирующий свои усилия на 
надлежащем функционировании аккредитованных организаций.

Первичный этап становления данной системы завершился приня-
тием Федерального закона от 28.12.2013 № 412-ФЗ «Об аккреди-
тации в национальной системе аккредитации», который включил  
в сферу своего действия:

–	 юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, выпол-
няющих работы по оценке соответствия (кроме сферы воздуш-
ного и водного транспорта);

–	 юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, привле-
каемых уполномоченными органами к проведению мероприя-
тий по контролю;

–	 экспертов, экспертных организаций, привлекаемых федераль-
ными органами исполнительной власти при осуществлении от-
дельных полномочий (в частности, в сфере единства измерений, 
санитарно-эпидемиологического благополучия, семеноводства, 
строительства).

Данным законом была выстроена довольно эффективная система, 
позволяющая Росаккредитации не только качественно выполнять 
свои функции по аккредитации (с привлечением отраслевых экс-
пертов, способных профессионально оценить готовность заявителя 
к выполнению функций органа по сертификации, испытательной ла-
боратории или экспертной организации), но и надлежащим обра-
зом контролировать текущую деятельность аккредитованных лиц, 
прежде всего, благодаря использованию продвинутой информаци-
онной системы ведомства.
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Современное состояние разрешительной деятельности

Без сомнений, вышеописанные реформы, проведенные в 2000-х  
и 2010-х годах, привели к серьезному снижению избыточных адми-
нистративных барьеров для бизнеса, что оказало благоприятное 
воздействие на бизнес-климат в России. Однако данные реформы 
не имели комплексного характера: они не затрагивали разреши-
тельную деятельность в целом, т. е. как систему однопорядковых пу-
блично-властных функций, направленных на государственное регу-
лирование экономики.

В связи с этим в конце 2016 года РСПП и НИУ «Высшая школа эко-
номики» совместно провели инвентаризацию разрешительной де-
ятельности, основные результаты которой были опубликованы  
в ежегодном аналитическом докладе «Контрольно-надзорная и раз-
решительная деятельность в Российской Федерации»44. Данный 
доклад был представлен на важнейшем ежегодном мероприятии 
РСПП – Неделе российского бизнеса, прошедшей в марте 2017 года. 
Он вызвал активное обсуждение и стал одним из факторов, запу-
стивших разработку проекта Федерального закона «О разрешитель-
ной деятельности в Российской Федерации». Весной 2021 года была 
проведена повторная инвентаризация, которая позволила понять, 
как изменилась разрешительная система за 5 лет. По результатам 
указанных замеров стало возможным сделать следующие выводы.

1.	 Количество разрешительных режимов и видов разрешений

Разрешительная система, сложившаяся в настоящее время в Рос-
сии, представляет собой совокупность разрешительных режи-
мов, которые условно можно разделить на две основные катего-
рии. В первую группу входят наиболее массовые (типовые) формы  

44	 Подробные результаты исследования были опубликованы сотрудниками Инсти-
тута государственного и муниципального управления НИУ ВШЭ в виде отдельной 
монографии. См. Кнутов А. В., Плаксин С. М., Чаплинский А. В. Разрешительная де-
ятельность в Российской Федерации. — М.: Изд. дом Высшей школы экономики, 
2017. — 383 с.
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разрешительной деятельности. В их число входят: (1) лицензирова-
ние; (2) государственная регистрация разрешительного характера; 
(3) государственная аккредитация; (4) государственная аттестация; 
(5) выдача разрешений; (6) согласование отдельных действий или 
документов; (7) государственная сертификация; (8) ведение госу-
дарственных учетов, носящих разрешительный характер и (9) раз-
решительная государственная экспертиза. 

Во вторую группу входят разнообразные малочисленные (нетипо-
вые) разрешительные режимы. Примерами могут служить выдача 
заключений, свидетельств, удостоверений и иных разрешительных 
документов, а также паспортизация, дипломирование, допуск, клас-
сификация, наделение правом или полномочием, установление или 
утверждение нормативов, освидетельствование и так далее. В ходе 
инвентаризации были выявлены и экзотические разрешительные 
режимы, включающие в себя по 1–2 вида разрешений: например, 
опробование и клеймение, установление маршрута, распределение 
квоты.

Как в 2016 году, так и в настоящее время в отношении всех раз-
решительных режимов в законодательстве отсутствуют норма-
тивные определения. Исключение составляет лицензирование, 
определение которого дано в одноименном Федеральном законе  
от 04.05.2011 № 99-ФЗ. 

В ходе первой инвентаризации в федеральных нормативно-право-
вых актах был выявлен 541 вид разрешений, предоставляемых ор-
ганами всех трех уровней публичной власти, а также организаци-
ями, наделенными публично-властными полномочиями (начиная 
Банком России, государственными корпорациями «Росатом», «Рос- 
космос» и заканчивая Торгово-промышленной палатой Россий-
ской Федерации и Российским союзом автостраховщиков). Вторая 
инвентаризация (2021 года) показала наличие 626 видов разреше-
ний, что свидетельствует о росте на 16 % за пять прошедших лет. 
Количество видов разрешений по каждому режиму представлено 
в таблице 1.2.
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Таблица 1.2. Общее количество видов разрешений в разрезе  
разрешительных режимов (2016-й и 2021 гг.)

№ Разрешительный  
режим

Кол-во видов 
(2016, ед.)

Кол-во видов 
(2021, ед.)

Рост  
за 5 лет

1 Лицензирование 66 70 6 %

2 Государственная  
регистрация 

87 93 7 %

3 Государственная  
аккредитация 

45 47 4 %

4 Государственная  
аттестация 

31 45 45 %

5 Предоставление  
разрешений 

122 134 10 %

6 Согласование отдельных 
действий или документов 

34 53 56 %

7 Государственная  
сертификация 

18 19 6 %

8 Ведение государственных 
учетов 

48 59 23 %

9 Государственная  
экспертиза 

14 14 0 %

10 Нетиповые режимы 76 92 21 %

Итого 541 626 16 %

Довольно показательно, что лицензирование и государственная  
аккредитация входят в число разрешительных режимов с мини-
мальным приростом за прошедшие 5 лет. Это позволяет выдви-
нуть тезис о том, что наличие кодифицированного законодатель-
ства, действие которого распространяется на большую или значи-
тельную часть соответствующего разрешительного режима, может  
эффективно тормозить появление новых видов разрешений.
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2.	 Органы и организации, осуществляющие разрешительные 
полномочия

Оба исследования свидетельствуют о крайне высоком уровне цен-
трализации разрешительных полномочий. Так, в 2016 году феде-
ральные органы и организации предоставляли 505 разрешений, что 
составляло 93 % от их общего количества. На долю органов субъек-
тов Российской Федерации приходилось 80 разрешений (15 %), а ор-
ганов местного самоуправления — только 29 разрешений (5 %)45.

В 2021 году федеральные органы и организации обладали полно-
мочиями в отношении 587 разрешений, региональные органы —  
94 разрешений, а муниципальные органы — 38 разрешений.  
Однако пропорция распределения разрешений между органами 
власти осталась примерно прежней: 94, 15 и 6 % соответственно. 
Это означает, что рост числа видов разрешений происходит равно-
мерно, а  степень централизации разрешительных полномочий не 
снижается.

С одной стороны, такая ситуация является парадоксальной для 
федеративного государства, поскольку довольно сильно ограни-
чивает степень автономности субъектов РФ при выборе способов 
государственного регулирования экономики и социальной сферы 
на своей территории. С другой стороны, столь высокий уровень 
централизации облегчает возможное реформирование разре-
шительной системы и тем самым открывает новые возможности 
для ликвидации или сокращения избыточных административных  
барьеров.

Также проведенные инвентаризации разрешительных режимов 
продемонстрировали рост количества видов разрешений, которые 
предоставляются различными организациями, как коммерческими, 
так и некоммерческими. Если в 2016 году ими предоставлялось  
35 разрешений (6,5 %), то к 2021 году их количество увеличилось  
до 53 (8,5 %). При этом количество разрешений, предоставляемых 

45	 Сумма указанных значений превышает общее количество выявленных разреше-
ний, поскольку одно и то же разрешение может предоставляться одновременно 
органами двух или трех уровней власти.
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государственными организациями, за 5 лет выросло с 30 до 38,  
а количество разрешений, предоставляемых негосударственными 
организациями, — с 5 до 1546. 

Примерами таких государственных организаций могут 
служить ФБУ «Агентство автомобильного транспорта», 
«Администрации морских портов», «Администрации 
бассейнов внутренних водных путей», ФАУ «Российский 
морской регистр судоходства», «Российский речной 
регистр» и т. д. Примерами негосударственных органи-
заций являются ТПП России, Российский союз автостра-
ховщиков, общероссийские спортивные федерации, 
аккредитованные организации, осуществляющие клас-
сификацию объектов туристической инфраструктуры  
(гостиницы, пляж, горнолыжные трассы). 

С одной стороны, наличие разрешений, предоставляемых органи-
зациями, формирует зону потенциальной опасности. Это связано 
с тем, что на такие разрешения, как правило, не распространяется 
статус государственных и муниципальных услуг (с внедрением 
соответствующих инструментов повышения удобства для заяви-
теля), а на работников — набор довольно жестких ограничений, 
существующих для государственных и муниципальных служащих. 
С другой стороны, факты наделения публично-властными полно-
мочиями негосударственных организаций можно охарактеризо-
вать как расширение саморегулирования рынка. Разумное расши-
рение количества таких разрешений вкупе с использованием сба-
лансированного государственного контроля за организациями, 
предоставляющими разрешения, может открыть новые возмож-
ности для более гибкого и «разумного» регулирования отдельных  
отраслей экономики.

46	 В указанные значения не входят разрешения, выдаваемые Банком России, госу-
дарственными корпорациями «Росатом» и «Роскосмос», которые формально не 
являются органами публичной власти, однако по статусу близки к ним (например, 
государственные корпорации обязаны утверждать административные регла-
менты).
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3.	 Нормативно-правовое регулирование разрешительной  
деятельности

Исходя из предписаний Конституции Российской Федерации (ч. 3 
ст. 55) и федерального законодательства, а также с учетом теорети-
ческих представлений о необходимости детального регулирования 
разрешительных функций как гарантии защиты прав и законных ин-
тересов частных лиц, претендующих на получение разрешения, «иде-
альный стандарт» нормативно-правового регулирования каждого 
вида разрешения должен включать в себя следующие элементы:

–	 наличие надлежащего нормативного основания на уровне меж-
дународного договора или федерального закона;

–	 наличие подробного нормативно-правового регулирования по-
рядка исполнения разрешительного полномочия;

–	 наличие административного регламента.

А)	 Наличие нормативного основания. Первое исследование пока-
зало, что в 2016 году надлежащее нормативное основание отсут-
ствовало в отношении 28 видов разрешений (5 %). В 2021  году 
аналогичная ситуация была зафиксирована применительно  
к 37 видам разрешений (6 %). Фактически такие разрешения яв-
ляются продуктом «подзаконного творчества» в условиях, когда 
законодатель не предусматривал необходимость соответствую-
щих ограничений. Это служит явным индикатором риска и ставит 
вопрос, не является ли данное разрешение избыточным.

Сама по себе доля разрешений, не имеющих надлежащего норма-
тивного основания, невелика, однако должен настораживать факт 
увеличения их количества. Кроме того, детальный анализ показы-
вает, что указанное явление проявляется в разных разрешитель-
ных режимах с разной степенью интенсивности. Например, в отно-
шении лицензирования, государственной аккредитации и государ-
ственной экспертизы такие виды разрешений отсутствуют. В то же 
время применительно к государственной аккредитации количество 
таких видов разрешений выросло с 4 до 7, а в отношении согласова-
ния действий и документов — с 5 до 12.
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Б)	 Наличие подробного нормативно-правового регулирования 
разрешительных полномочий: оба исследования показали, что 
такое регулирование было установлено на уровне федеральных 
законов и постановлений Правительства Российской Федерации 
чуть менее чем в половине случаев (46–47 % видов разрешений). 
Почти так же часто (43–44 %) подробное регулирование устанав-
ливается путем принятия ведомственных НПА, что является фак-
тором риска, поскольку повышает вероятность установления 
ведомством избыточных административных барьеров. Достиже-
ние баланса между частными и публичными интересами более 
вероятно, если порядок предоставления разрешения устанав-
ливается законодателями или, как минимум, федеральным Пра-
вительством. Почти в 10 % случаев складывается наиболее опас-
ная ситуация, поскольку подробное регулирование выдачи раз-
решений вообще отсутствует. Детальные данные о результатах  
исследований представлены в таблице 1.3.

Таблица 1.3. Наличие подробного нормативно-правового  
регулирования разрешительных полномочий (2016-й и 2021 гг.)

Наличие и уровень  
подробного регулирования 

разрешения

Виды разрешений
(2016 год)

Виды разрешений
(2021 год)

кол-во доля кол-во доля

Исключительно или преиму-
щественно в федеральных 
законах или постановлениях 
Правительства РФ

247 46 % 297 47 %

Исключительно или преиму-
щественно в ведомственных 
НПА

240 44 % 272 43 %

Подробное регулирование 
отсутствует

54 10 % 64 10 %
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В)	 Наличие административного регламента: как отмечалось выше, 
в большинстве случаев предоставление разрешений имеет ста-
тус государственных (муниципальных) услуг, что автоматически 
порождает требование о принятии административных регламен-
тов в отношении таких разрешений. Однако ради справедливо-
сти нужно отметить, что часть разрешительной деятельности не 
подпадает под действие законодательства о государственных 
(муниципальных) услугах и, соответственно, не предполагает на-
личия административных регламентов. Такими разрешениями 
являются:

–	 разрешения, предоставляемые Банком России, ЦИК России,  
а также государственными учреждениями и предприятиями; 

–	 разрешения, предоставляемые негосударственными органи-
зациями, наделенными публично-властными полномочиями;

–	 разрешения, предоставляемые без запроса частных лиц, либо 
выдаваемые на основании запроса в конклюдентной форме  
(т. е. путем осуществления определенных действий без специ-
ального заявления47).

По состоянию на 2016 год требование о наличии административ-
ного регламента, принятого федеральным органом исполнитель-
ной власти, распространялось на 420 видов разрешений, из кото-
рых данные нормативно-правовые акты были фактически приняты 
в отношении 275 видов разрешений (65 % от числа необходимых ре-
гламентов). В 2021 году требование о наличии административного 
регламента действовало в отношении 497 видов разрешений, из ко-
торых реально был принят 291 вид разрешений (59 %). 

Падение доли видов разрешений, имеющих необходимый админи-
стративный регламент, свидетельствует, что рост количества новых 
видов разрешений опережает разработку и принятие новых адми-

47	 Показательным примером является допуск к государственной тайне. Решение  
о допуске принимает руководитель организации после заполнения лицом, кото-
рому оформляется допуск, специальной анкеты и проведения проверочных меро-
приятий органами безопасности. 
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нистративных регламентов. Отсутствие такого документа снижает 
прозрачность и понятность процедуры выдачи разрешения, повы-
шает степень усмотрения должностных лиц, создает условия для 
избирательного подхода в отношении заявителей, генерирует кор-
рупциогенные факторы.

Как исследование 2016 года, так и инвентаризация 2021 года со 
всей очевидностью продемонстрировали наличие в разрешитель-
ной системе России следующих системных проблем, снижающих 
эффективность данного инструмента государственного регулиро-
вания:

А)	 Отсутствие законодательно закрепленных определений для каж-
дого разрешительного режима, что придает всей системе хаоти-
ческий характер. В некоторых случаях это порождает «мигра-
цию» видов разрешений между разрешительными режимами, 
«мимикрию» одних видов разрешений под другие. В результате 
количество наиболее «строгих» видов разрешений формально 
сокращается, однако в реальности уровень административного 
давления на бизнес снижается незначительно48.

Б)	 Отсутствие в федеральном законодательстве закрытых перечней 
видов разрешений, относящихся к каждому разрешительному 
режиму. Как следствие, существуют виды разрешений, которые 
не имеют законодательного основания и установлены только ак-
тами Правительства РФ или ведомственными актами. Введение 
новых видов разрешений только актами органов исполнитель-
ной власти может создавать чрезмерные административные ба-
рьеры для экономической деятельности. 

В)	 Отсутствие единых законодательно закрепленных стандар-
тов осуществления разрешительной деятельности, которые бы 
определяли:

48	 Показательным примером может служить туроператорская деятельность, которая 
до 2007 года подлежала лицензированию. После его отмены была введена про-
цедура внесения сведений в Единый федеральный реестр туроператоров, что по 
названию является учетной функцией, но по своей природе представляет допуск 
к деятельности (т. е. является «скрытым лицензированием»).
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–	 цели, задачи и принципы осуществления разрешительной  
деятельности;

–	 базовые требования к порядку выдачи «разрешений» (вклю-
чая вопросы платности), приостановления и возобновления 
их действия, прекращения и аннулирования;

–	 основные правила формирования и ведения информацион-
ных ресурсов, содержащих результаты разрешительной дея-
тельности.

Отсутствие унифицированных стандартов порождает «хаотичное» 
регулирование для многих видов разрешений, что затрудняет пра-
воприменительную деятельность, делает процесс получения разре-
шений непонятным и сложным как для граждан, так и для бизнеса.

Г)	 Отсутствие единой системы статистического наблюдения за 
разрешительной деятельностью. В связи с этим точные объемы  
и динамика разрешительной деятельности, осуществляемой ор-
ганами публичной власти и уполномоченными организациями, 
доступны в оперативном режиме только для части разрешений. 
Это затрудняет как принятие текущих управленческих решений, 
так и ограничивает возможности по качественной модерниза-
ции разрешительной системы в целом.

Помимо системных проблем исследования разрешительной де-
ятельности показали и ряд частных недостатков, в числе которых 
особо можно отметить: 

–	 отсутствие достаточного нормативно-правового регулирова-
ния порядка предоставления отдельных разрешений;

–	 отсутствие административных регламентов в отношении от-
дельных видов разрешений, для которых наличие данного 
нормативного акта обязательно;

–	 предоставление отдельных разрешений организациями, не 
имеющими статуса органов власти;

–	 сохранение разрешений, не имеющих четкого регулирования 
платности.
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Решение вышеописанных проблем (как частных, так и системных) 
требует проведения комплексной реформы, которая должна вклю-
чать в себя принятие одного или нескольких базовых федераль-
ных законов, масштабную корректировку отраслевого законода-
тельства, создание необходимой ИТ-инфраструктуры (для автома-
тизации рутинных операций по предоставлению разрешений, для 
организации единой системы учета результатов разрешительной  
деятельности).

На пути к реформе разрешительной деятельности

Разработка комплексной реформы всей разрешительной системы 
страны официально началась с поручения Президента Российской 
Федерации от 6 января 2017 года № Пр-31, которым он предписы-
вал федеральному правительству (а) провести собственную инвен-
таризацию разрешительных режимов, (б) обеспечить утверждение 
отсутствующих административных регламентов, определяющих по-
рядок предоставления разрешений, (в) рассмотреть вопрос о наде-
лении административных органов правом самостоятельно приоста-
навливать действие разрешений и аннулировать их, (г) ускорить пе-
реход на выдачу разрешений в электронной форме, (д) обеспечить 
разработку проекта федерального закона, определяющего основы 
разрешительной деятельности в Российской Федерации.

В результате напряженной работы Минэкономразвития России  
и Минюста России первая версия законопроекта «Об основах раз-
решительной деятельности в Российской Федерации» увидела свет 
уже к июлю 2017 года. В самом законопроекте декларировались три 
цели: (1) минимизация причинения вреда ценностям, защищаемым 
Конституцией России и федеральными законами (жизни и здоро-
вью, имуществу, нравственности и т. д.), (2) предотвращение избы-
точного вмешательства органов власти и уполномоченных органи-
заций в деятельность частных лиц, (3) оптимизация использования 
материальных и финансовых средств органов власти на осущест-
вление разрешительной деятельности. Данный проект федераль-
ного закона содержал следующие важнейшие положения, способ-
ные кардинально изменить разрешительную систему.
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1.	 Законопроект содержал тезаурус, включающий определения 
для всех важнейших терминов, в том числе «разрешения», «раз-
решительной деятельности», «объекта разрешительной деятель-
ности», «разрешительных требований», «разрешительного кон-
троля» и ряда других.

2.	 Подготовленный документ конструировал систему законода-
тельства о разрешительной деятельности. При этом авторы 
не стали брать на себя неподъемный труд и стараться разрабо-
тать единый закон, который бы заменил все действующее зако-
нодательство, регулирующее отдельные разрешительные ре-
жимы (лицензирование, регистрация, аккредитация и т. д.) или 
виды разрешений. Напротив, данный закон должен был устано-
вить единый стандарт регулирования разрешительной деятель-
ности, которому необходимо следовать при разработке и приня-
тии отраслевых НПА.

Законопроект содержал прямое указание на то, что предоставле-
ние, переоформление, продление срока действия разрешений, вы-
дача дубликатов разрешений, приостановление, возобновление  
и прекращение действия разрешений не допускается при отсут-
ствии содержащихся в законодательстве оснований, определяю-
щих полномочия разрешительного органа, разрешительные требо-
вания, перечень документов, необходимых для соответствия разре-
шительным требованиям и получения разрешения, а также общих 
сроков получения разрешения. В этом случае данная деятельность 
(действие) должна осуществляться в уведомительном порядке. 
Также законопроект запрещал осуществление разрешительного 
контроля при отсутствии положения о соответствующем виде кон-
троля и административного регламента.

Данные запреты должны были предотвратить осуществление раз-
решительной деятельности при отсутствии достаточного норма-
тивного основания, а также подробного регулирования разреши-
тельных требований и процедуры. Значимым недостатком этой кон-
струкции было то, что нормативные основания для осуществления 
разрешительной деятельности могли устанавливаться в том числе  
и ведомственными актами.
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3.	 Законопроект устанавливал принципы организации и осу-
ществления разрешительной деятельности. С одной сто-
роны, законопроект предусматривал специальный набор прин-
ципов осуществления именно разрешительной деятельности.  
В их число были включены принципы:

–	 обусловленности разрешительной деятельности рисками;

–	 недопустимости требовать не предусмотренное в соответ-
ствии с законом разрешение;

–	 взаимной ответственности органов разрешительной деятель-
ности, соискателей разрешения и обладателей разрешения;

–	 недопустимости злоупотребления правом;

–	 толкования в пользу соискателя или обладателя разрешения;

–	 запрета формального применения закона.

С другой стороны, законопроект распространял на разрешитель-
ную деятельность в полном объеме также принципы предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг и принципы осущест-
вления государственного и муниципального контроля (в части осу-
ществления разрешительного контроля).

4.	 Рассматриваемый проект федерального закона предусмотрел 
перечень объектов разрешительной деятельности. Под та-
ким объектом было предложено считать деятельность (вид де-
ятельности) или действие, в том числе в отношении имущества, 
имущественных прав, товара, продукции, объекта недвижимо-
сти, на которую (которое) выдается разрешение, включая, если 
это предусмотрено федеральным законом, указом Президента 
РФ или постановлением Правительства РФ, количественные  
характеристики такой деятельности или действия.

Данный перечень включал 438 крайне разнообразных объектов, на-
чиная от медицинской, фармацевтической или образовательной де-
ятельности и заканчивая временным проживанием иностранного 
гражданина на территории России или заключением трудового  
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договора с лицами, не достигшими возраста 14 лет. Корректировка 
данного перечня (в том числе его расширение) должна была быть 
возможна только путем внесения поправок в Федеральный закон 
«Об основах разрешительной деятельности в Российской Федера-
ции», а сами изменения могли вступать в силу не ранее, чем через  
6 месяцев после их внесения в закон.

5.	 Законопроект предусматривал наличие 4 основных видов раз-
решительной деятельности, которые, с теоретической точки 
зрения, более правильно было бы назвать разрешительными ре-
жимами или формами разрешительной деятельности. К ним были 
отнесены: лицензирование, государственная аккредитация, го-
сударственная аттестация и нормирование хозяйственной дея-
тельности. Подготовленный документ содержал не только пере-
чень видов разрешительной деятельности, но и описание их со-
держания, а также разрешительного документа, выдаваемого по 
результатам разрешительной процедуры. 

Серьезным недостатком законопроекта стала оговорка, что данный 
перечень является открытым: отраслевыми федеральными зако-
нами могли устанавливаться иные виды разрешительной деятель-
ности, которые могли осуществляться в отношении объектов, не 
указанных в Федеральном законе «Об основах разрешительной де-
ятельности в Российской Федерации».

6.	 Подготовленный проект федерального закона предусмотрел 
стандарт, предъявляемый к разрешительным требованиям. 
Под ними понимаются требования, соблюдение которых обяза-
тельно для соискателей и обладателей разрешений, и неиспол-
нение которых может повлечь приостановление, отзыв или ан-
нулирование действия разрешения. Указанные требования было 
предложено разделить на два вида: стартовые (до начала дея-
тельности) и функциональные (в ходе ее осуществления). Сведе-
ния об обоих видах должны были размещаться на официальных 
интернет-сайтах разрешительных органов.

7.	 Законопроект регламентировал общие вопросы организации 
разрешительной деятельности, включая статус разрешитель-
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ных органов, полномочия их должностных лиц, запреты и огра-
ничения, предъявляемые к данным органам и лицам, статус экс-
пертов и экспертных организаций, а также порядок обобщения 
практики применения законодательства в сфере разрешитель-
ной деятельности. Документ также предусматривал перечень 
информационных ресурсов и функциональные требования к ин-
формационным системам, используемым для разрешительной 
деятельности.

Отдельно было предусмотрено наличие реестра объектов разре-
шительной деятельности и отраслевых реестров разрешений. Ре-
естр объектов должен был содержать исчерпывающий перечень 
объектов разрешительной деятельности, с указанием (а) разреши-
тельного органа, (б) вида разрешительного документа или разре-
шительной записи, (в) срока действия разрешения. Реестры разре-
шений должны были представлять собой исчерпывающие перечни 
предоставленных разрешений, с указанием обладателя разреше-
ния и срока действия разрешения (при наличии).

8.	 Проект закона содержал базовые требования к форме и содер-
жанию разрешений. По мысли авторов законопроекта, основ-
ной формой предоставления разрешений должна была стать не 
выдача бумажного документа, а размещение разрешительной за-
писи в реестре разрешений. В случае противоречия между со-
держанием разрешительной записи и содержанием разреши-
тельного документа достоверными признаются сведения, от-
раженные в реестре разрешений. Таким образом, первичной 
должна была стать именно электронная, а не бумажная форма 
фиксации результата деятельности органа публичной власти, что 
могло стать вполне революционной новацией. 

9.	 Законопроект также содержал общие требования к разреши-
тельной процедуре, включая вопросы предоставления и пе-
реоформления разрешений, продления срока их действия, вы-
дачи дубликатов разрешений, признания разрешений, выдан-
ных уполномоченными органами иностранных государств, при-
остановления и прекращения действия разрешений. Довольно



106

подробно была описана процедура принудительного пре-
кращения действия разрешения, которое могло быть 2 видов:  
отзыв и аннулирование. Первый из них должен был осущест-
вляться разрешительным органом самостоятельно, второй  — 
решением суда по заявлению разрешительного органа.

10.	 Подготовленный документ также предусматривал регулирова-
ние уведомительного порядка осуществления отдельных ви-
дов деятельности. По всей видимости, по данному вопросу за-
кон «Об основах разрешительной деятельности в Российской 
Федерации» должен был заменить собой Федеральный закон 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального контроля». 
Однако первая версия законопроекта не содержала четкого 
перечня видов деятельности, для которых вводился или сохра-
нялся уведомительный режим.

В июле 2017 года законопроект был опубликован для всеобщего 
сведения на Федеральном портале проектов нормативных право-
вых актов (https://regulation.gov.ru/). В ходе активного обсуждения 
документа, в котором принимали участие заинтересованные фе-
деральные органы исполнительной власти, субъекты Российской 
Федерации, РСПП и другие бизнес-объединения, к октябрю того 
же года был подготовлен второй вариант законопроекта, который  
содержал ряд довольно серьезных отличий от первой версии.

Большая часть изменений была явно направлена на детализацию 
разрешительной деятельности, повышение ее понятности и про-
зрачности, увеличение объема гарантий соискателей и обладателей 
разрешений. 

Например, в законопроект был включен закрытый пере-
чень вопросов (10 позиций), которые должны быть урегу-
лированы в отраслевых нормативно-правовых актах при-
менительно к каждому объекту разрешительной деятель-
ности. 
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Другой пример — отдельно была выделена глава, посвя-
щенная разнообразным гарантиям прав соискателей  
и обладателей разрешений, начиная от гарантий при из-
менении разрешительных требований и заканчивая га-
рантиями при обжаловании решений, принятых в рамках 
разрешительного производства.

Еще один пример — включение в закон перечня видов де-
ятельности (45 единиц), в отношении которых должен был 
применяться уведомительный порядок.

Однако часть изменений имела иную направленность. 

Например, во второй версии законопроекта много-
кратно был расширен перечень сфер общественных от-
ношений и отдельных видов разрешений, выведенных из-
под действия предлагаемого федерального закона, что 
значительно снижало степень воздействия реформы на 
разрешительную систему. 

Другой пример: из законопроекта полностью исчез 
перечень объектов разрешительной деятельности, что 
фактически означает сохранение текущей практики, 
в которой возможно слабо контролируемое, хаотичное 
возникновение на подзаконном уровне новых видов раз-
решений.

В декабре 2017 года законопроект «Об основах разрешительной  
деятельности в Российской Федерации» успешно прошел оценку 
регулирующего воздействия, однако по ряду причин он так и не 
был внесен на рассмотрение парламента, а дальнейшая разработка 
была прекращена. В 2018–2020 годах в фокусе основного внимания 
Правительства РФ находилось завершение работы над Федераль-
ным законом «О государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации», а также проведение 
регуляторной гильотины для сокращения и обновления массива 
обязательных требований.
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В данный период времени происходили отдельные точечные из-
менения. Например, в декабре 2019 года в Федеральный закон  
«О лицензировании отдельных видов деятельности» были внесены 
изменения, предусматривающие переход к реестровой модели. Со-
гласно поправкам, наличие лицензии подтверждается не докумен-
том, выдаваемым на бумажном носителе или в электронном виде, 
а записью в реестре лицензий. При этом выдача дубликатов или ко-
пий лицензий не предусмотрена: лицензиат может в любое время 
запросить выписку из реестра лицензий. Бумажная выписка предо-
ставляется за плату, а выписка в электронном виде — бесплатно.

Однако в 2021 году реформа разрешительной деятельности верну-
лась в основную повестку Правительства Российской Федерации.  
В самом начале года появились публичные предложения распро-
странить механизм регуляторной гильотины на лицензирование  
и иную разрешительную деятельность. 

Летом в закон о лицензировании были внесены многочисленные 
поправки. Большая часть изменений была направлена на реформи-
рование системы лицензионного контроля. Оценить их эффектив-
ность и влияние на объем административной нагрузки станет воз-
можно только по прошествии 1–2 лет. Однако уже сейчас среди по-
правок можно отметить отдельные изменения, направленные на 
упрощение процедуры лицензирования, повышение удобства для 
соискателей лицензий и лицензиатов. 

Например, если в ходе рассмотрения заявления лицен-
зирующий орган выявит, что соискатель лицензии соответ-
ствует требованиям только в части работ и услуг, то ли-
цензию все равно выдадут. Она будет распространяться 
лишь на такие работы и услуги по одному или несколь-
ким местам деятельности.

С 1 марта 2023 года внесение отдельных изменений в реестры ли-
цензий (например, изменение наименования и места нахождения 
юридического лица и его филиалов, изменение ФИО, места житель-
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ства и реквизитов паспорта индивидуального предпринимателя) 
должно будет производиться полностью автоматически на осно-
вании сведений из иных государственных информационных ре-
сурсов. Более того, у лицензиата появится возможность самостоя-
тельно вносить в реестр сведения о своих контактных данных: но-
мерах телефонов и адресах электронной почты.

Наконец, летом 2021 года Правительство РФ объявило о проведе-
нии эксперимента по оптимизации и автоматизации процессов  
в сфере разрешительной деятельности, в том числе лицензирова-
ния. Участниками эксперимента являются МЧС России, Минздрав 
России, Росздравнадзор, Росаккредитация, Ростехнадзор, Ространс-
надзор и ФНС России. Проведение эксперимента запланировано  
с 1 августа 2021 года по 1 июля 2022 года на всей территории страны, 
но в отношении отдельных видов разрешений, определенных спе-
циальной межведомственной рабочей группой. 

Целями эксперимента провозглашено создание и апробация меха-
низма упрощения и ускорения подачи, приема, рассмотрения заяв-
ления и предоставления разрешений. В ходе такого пилотного про-
екта должны быть отработаны механизмы:

–	 заполнения соискателем разрешения на ЕПГУ интерактивной 
формы;

–	 формирования заявления, включая запрос необходимых доку-
ментов (сведений) из ведомственных витрин данных, техниче-
скими средствами ЕПГУ в автоматическом режиме;

–	 проведения выездных проверок без фактического выезда со-
трудников по месту нахождения соискателя и (или) по месту фак-
тического осуществления деятельности посредством использо-
вания дистанционных средств контроля, средств фото-, аудио-  
и видеофиксации, видеоконференцсвязи с возможным исполь-
зованием идентификации заявителя посредством ФГИС «ЕСИА» 
и данных геолокации;

–	 формирования техническими средствами ЕПГУ в автоматиче-
ском режиме начислений и передача их в государственную  
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информационную систему о государственных и муниципальных 
платежах;

–	 предоставления соискателю информации о статусе рассмотре-
ния заявлений и принятых решениях на ЕПГУ посредством инте-
грации с ведомственными информационными системами.

В случае успешной реализации эксперимента значительная часть 
разрешительной процедуры может быть переведена полностью 
или преимущественно в электронной вид, что должно карди-
нально снизить административные издержки бизнеса при по-
лучении разрешений. Остается надеяться, что при достижении 
успеха Правительство Российской Федерации не ограничится 
модернизацией внешней формы разрешительной деятельности, 
но и на следующем этапе реформы все же приступит к система-
тизации и сокращению перечня объектов разрешительной дея-
тельности, снижению объема разрешительных требований, что 
позволит создать ту самую разрешительную систему, баланси-
рующую между необходимостью обеспечить безопасность и по-
требностью создать бизнесу комфортные условия. РСПП всегда 
готов в этом помочь.

1.5 Федеральный закон «Об обязательных  
требованиях» и реализация его положений

Предпосылки принятия Федерального закона  
«Об обязательных требованиях»: дискуссии и развилки

Принятию Федерального закона от 31.07.2020 № 247-ФЗ «Об обя-
зательных требованиях в Российской Федерации» (далее — Закон  
об обязательных требованиях) предшествовала длительная экс-
пертная дискуссия о необходимости такого регулирования и про-
блемах, которые должно решить принятие подобного закона.
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РСПП, начиная с 2015 года, в каждом ежегодном докладе о кон-
трольно-надзорной деятельности в Российской Федерации, один 
раздел посвящал проблеме установления и применения обязатель-
ных требований.

Сомнения в необходимости отдельного регулирования системы 
обязательных требований начинались с того, чем вообще обяза-
тельные требования принципиально отличаются от прочих норм 
права и почему следует их регулировать каким-то особым образом.

До принятия Закона об обязательных требованиях такое понятие 
не было устоявшимся в законодательстве. В законодательных актах 
комплексно данное понятие употреблялось только в Федеральном 
законе № 294-ФЗ, в котором под обязательными требованиями по-
нимались требования, установленные нормативными правовыми 
актами, и на предупреждение, выявление и пресечение нарушений 
таких требований направлен государственный контроль (надзор).

Иные акты использовали данный термин только в узкоотраслевых 
смыслах: обязательные требования к продукции или к продукции 
и связанным с требованиями к продукции процессам (Федераль-
ный закон от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом регулировании»), 
обязательные требования к пестицидам и агрохимикатам (ст. 14 Фе-
дерального закона от 19.07.1997 № 109-ФЗ «О безопасном обраще-
нии с пестицидами и агрохимикатами»), обязательные требования 
к пищевым продуктам, материалам и изделиям (ст. 9 Федерального 
закона от 02.01.2000 № 29-ФЗ «О качестве и безопасности пище-
вых продуктов»), обязательные требования, установленные зако-
нодательством Российской Федерации о пожарной безопасности  
(ст. 1 Федерального закона от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожарной без-
опасности»).

В юридической науке понятие «обязательных требований» вовсе не 
было раскрыто, и правоведы не видели нужды как-то их обособлять 
от прочих норм права, устанавливаемых нормативными правовыми 
актами49. 

49	 Кнутов А. В. Обязательные требования к хозяйственной деятельности в России  
// Вопросы государственного и муниципального управления. 2015. № 1. С. 106.
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Между тем, обязательные требования не всегда устанавливаются 
исключительно нормативными правовыми актами. Множество тех-
нических требований, обязательных для предпринимателей, уста-
новлено нормативными документами (например, ГОСТами), не под-
лежащими государственной регистрации в Минюсте России. Это во 
всяком случае позволяет усомниться в том, что соответствующие 
требования являются нормами права. 

Более того, часть обязательных требований может быть установ-
лена вовсе документами самих юридических лиц (локальными нор-
мативными актами), которые они должны разрабатывать и утверж-
дать в силу требований закона. Соответственно контролирующие 
органы вправе проверять соблюдение собственных нормативных 
установлений хозяйствующих субъектов, если требование о том, 
что соответствующие внутренние документы должны быть разрабо-
таны, утверждены законодательно. Перечисленные доводы свиде-
тельствуют о своеобразности правовой природы обязательных тре-
бований и об обоснованности законодательного урегулирования 
такого института. 

Кроме того, нельзя было игнорировать и очевидные проблемы, свя-
занные с применением обязательных требований в России: избы-
точность, устаревание, дублирование, непрозрачность50. 

Проблему избыточности обязательных требований эксперты увя-
зывали с тем, что государство никак не могло окончательно перей- 
ти от регулирования производственных процессов (как делать?)  
к установлению требований к безопасному результату (что должно 
быть в результате?), как это предусматривалось реформой техниче-
ского регулирования. Эксперты отмечали, что характер обязатель-
ных требований, действующих в России, имеет чрезмерно «пред-
писывающий» характер, степень детализации требований в России 

50	 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации. Аналитический 
доклад 2015 // Комитет по разрешительной и контрольно-надзорной деятель-
ности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/upload/iblock/928/
doklad_komiteta_2015.pdf (дата обращения 02.08.2021).
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гораздо более высокая, чем это принято в международных регуля-
торных практиках»51.

Например, несмотря на наличие технического регла-
мента «О безопасности молока и молочной продук-
ции», устанавливающего конечные показатели к безо-
пасности такой продукции, действует множество иных 
актов, которые регламентируют производственную дея-
тельность молочных заводов в различных аспектах. Так, 
в соответствии с Инструкцией по санитарной обра-
ботке оборудования, инвентаря и тары на предприятиях 
молочной промышленности (утв. Госстандартом РФ 
10.02.1998) при санитарной обработке трубопроводов  
для молока, предписывается: 

–	 участок труб, подвергающийся мойке, отсоединить  
и отделить от остального оборудования заглушками во 
избежание попадания воды и промывочных жидкостей 
в продукт;

–	 промыть вручную краны, заглушки, установленные  
на промываемом контуре, в щелочном растворе 
(20–45 °C), ополоснуть водой и поставить на место; мо-
ющие растворы для этой цели готовят в ведре или спе-
циальном передвижном бачке;

–	 ополоснуть линию водой до полного отсутствия остат-
ков продукта (3–7 минут в зависимости от протяженно-
сти трубопроводов);

–	 промыть линию трубопроводов щелочным раствором 
температурой 55–75 °C в течение 8–10 минут;

–	 ополоснуть линию трубопроводов водой в течение  
3–7 минут (в зависимости от протяженности трассы)  
до отсутствия остатков щелочного раствора;

51	 Флорентин Блан. Сравнительный анализ законодательной базы, регулирующей 
контрольно-надзорную деятельность в Российской Федерации на федеральном  
и муниципальном уровнях, международного опыта и лучших практик регулирова-
ния // Проект «Защита прав предпринимателей в Российской Федерации от корруп-
ционных практик на муниципальном уровне» — ПРЕКОП II [Эл. ресурс] URL: https: 
//rm.coe.int/precop–ii–tp–10–tp–leg–review–inspections–rus/16809ca1eb С. 46.
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–	 продезинфицировать линию трубопроводов в соответ-
ствии с таблицей № 1;

–	 ополоснуть линию трубопроводов водой в течение  
3–7 минут в случае применения раствора дезинфек-
танта.

Сведения об отмене данной Инструкции в рамках про-
екта регуляторной гильотины отсутствуют.

Проблема устаревания обязательных требований, по мнению экс-
пертов РСПП, связана с тем, что в России отсутствовали эффектив-
ные механизмы разработки и актуализации обязательных требова-
ний. Старые центры компетенций (головные институты) утратили 
свое значение, а новые не сформировались. Работа по разработке 
новых актов часто имеет ситуативный характер. Зачастую новые 
акты содержат в себе большую долю старого регулирования. В раз-
работку актов не был в достаточной степени вовлечен бизнес и не-
зависимые эксперты52.

Инертность системы обязательных требований хорошо иллюстри-
руется попытками государства положить предел проверке совет-
ских требований. Еще в 2014 году в статью 15 Федерального закона 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля» был введен 
запрет для органов контроля проводить проверки выполнения тре-
бований, установленных нормативными правовыми актами орга-
нов исполнительной власти СССР и РСФСР и не соответствующих 
законодательству Российской Федерации. Однако практика вос-
приняла этот запрет в том смысле, что нельзя проверять только те 
положения советских актов, которые не соответствуют законода-
тельству Российской Федерации. Реакцией законодателя на такую 
правоприменительную практику стало изложение данного запрета 

52	 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации. Аналитический 
доклад 2015 // Комитет по разрешительной и контрольно-надзорной деятель-
ности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/upload/iblock/928/
doklad_komiteta_2015.pdf (дата обращения 02.08.2021).
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в более однозначной формулировке. В редакции Федерального за-
кона от 03.07.2016 № 277-ФЗ запрет прозвучал более однозначно: 
«При проведении проверки должностные лица органа государ-
ственного контроля (надзора), органа муниципального контроля не 
вправе проверять выполнение требований, установленных норма-
тивными правовыми актами органов исполнительной власти СССР  
и РСФСР, а также выполнение требований нормативных докумен-
тов, обязательность применения которых не предусмотрена зако-
нодательством Российской Федерации». Однако судя по тому, что  
в 2020 году в рамках проекта регуляторной гильотины потребова-
лось поименно признать недействующими более 8500 советских  
актов53, на практике и такой общий запрет снова не заработал.

Проблема дублирования обязательных требований особенно остро 
ощущалась в следующих смежных сферах:

–	 нормирование в сферах охраны труда и промышленной безо-
пасности;

–	 нормирование в сферах охраны труда и гигиены труда;

–	 нормирование в сфере ветеринарии и санитарно-эпидемиоло-
гического благополучия.

На практике проблема дублирования приводит к тому, что одни  
и те же обязательные требования могут контролироваться одно-
временно различными органами контроля.

Проблема непрозрачности обязательных требований выражалась 
в виде полного отсутствия доступа контролируемых лиц к текстам 
обязательных требований, а также гораздо чаще в виде общего не-
понимания контролируемыми лицами, какие именно требования 
они должны соблюдать.

Непрозрачность обязательных требований частично происте-
кала из-за того, что не все акты, устанавливающие обязательные  

53	 Государственное регулирование в условиях COVID-19. Итоги 2020 года // Минэко-
номразвития России, 28.12.2020 [Эл. ресурс]. URL: https://economy.gov.ru/material/
file/49590347e8849692a3169ad8ec78e70d/gos_regulirovanie_v_usloviyah_covid19_
itogi_2020.pdf.pdf (дата обращения: 04.03.2021).
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требования, подлежали официальному опубликованию и государ-
ственной регистрации Минюстом России. Данная проблема каса-
лась ранее принятых актов, однако их накопленный массив созда-
вал в нормативной базе зоны непрозрачности. 

Например, не подлежат государственной регистрации ГОСТы. Это 
привело к тому, что ГОСТы до сих пор распространяются за плату 
федеральным государственным унитарным предприятием «Стан-
дартинформ». Приказом Росстандарта от 28.01.2019 № 117 установ-
лены расценки на предоставление документов из федерального ин-
формационного фонда технических регламентов и стандартов. Со-
гласно данному приказу, например, за печатное издание ГОСТ тол-
щиной 10 страниц необходимо заплатить 676 руб. (68 руб. за стра-
ницу). Возможность же бесплатного получения официальных тек-
стов ГОСТов в сети интернет ограничена. По-прежнему действует 
норма пункта 62 Административного регламента, утвержденного 
Приказом Минпромторга РФ от 06.11.2008 № 266, согласно кото-
рой свободный бесплатный доступ к официально опубликованным 
стандартам в электронно-цифровой форме обеспечивается только 
в отношении вновь утвержденных стандартов и только на 1 год.

Еще одна причина непрозрачности системы обязательных требо-
ваний была связана с реформой технического регулирования. В ре-
зультате реформы действие нормативно-технических документов, 
изданных до вступления в силу Федерального закона от 27 декабря 
2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании», было ограничено, 
однако они не были полностью отменены. Такие документы подле-
жали частичному применению в части, соответствующей целям:

–	 защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических 
или юридических лиц, государственного или муниципального 
имущества;

–	 охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных  
и растений;

–	 предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобрета-
телей, в том числе потребителей;
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–	 обеспечения энергетической эффективности и ресурсосбере-
жения.

На практике предпринимателям невозможно разобраться в том,  
какой нормативный правовой акт, устанавливающий обязательные 
требования, и в какой части подлежит применению54. 

В результате складывались благоприятные условия для избиратель-
ного правоприменения, когда применение или неприменение того 
или иного акта, устанавливающего требования к хозяйственной де-
ятельности, может зависеть от усмотрения инспектора, проводя-
щего проверку.

Например, странная ситуация сложилась с правилами 
проведения дезинфекции и дезинвазии.

Одни контролеры применяют официально неопубли-
кованные Правила проведения дезинфекции и дезин-
вазии объектов государственного ветеринарного над-
зора, утвержденные Минсельхозом России 15.07.2002  
№ 13–5–2/0525. 

Другие продолжают использовать Инструкцию по прове-
дению ветеринарной дезинфекции объектов животновод-
ства, утвержденную Госагропромом СССР 25.08.1988.

Суды допускают и то, и другое (см. дело № А32–29130/2015 
(постановление Пятнадцатого арбитражного апелля-
ционного суда от 16 декабря 2015 г. № 15АП–19092/15)  
и дело № А53–9302/2015 (постановление Арбитражного 
суда Северо-Кавказского округа от 2 декабря 2015 г.  
№ Ф08–8234/15)).

Указанные проблемы привели к пониманию необходимости совер-
шенствования системы обязательных требований, а именно к их 
раскрытию, систематизации и актуализации.

54	 Леонова Г. Б. Обязательные требования к качеству товаров // Законодательство. 
2013. № 3. С. 47–55. 
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В рамках реформы контрольно-надзорной деятельности данное  
направление во всех программных документах выделялось от-
дельно, чем подчеркивалась его значимость.

В Плане мероприятий (дорожная карта) по совершенствованию 
контрольно-надзорной деятельности в Российской Федерации на 
2016–2017 годы, утвержденном распоряжением Правительства РФ 
от 1 апреля 2016 г. № 559-р, отдельный раздел был посвящен реше-
нию задачи совершенствования обязательных требований. Среди 
прочего ведомствам предписывалось составлять перечни право-
вых актов, содержащих обязательные требования, размещать их на 
сайтах вместе с текстами таких актов и поддерживать их в актуаль-
ном состоянии, проработать в различных сферах предложения по 
устранению устаревших, избыточных и дублирующих обязательных 
требований, разрабатывать планы-графики по актуализации обяза-
тельных требований по каждому виду государственного контроля 
(надзора). Также должны были быть проработаны предложения по 
определению особенностей установления новых обязательных тре-
бований.

В паспорте приоритетной программы «Реформа контрольной и над-
зорной деятельности», утвержденном 21 декабря 2016 года на за-
седании президиума Совета при Президенте Российской Федера-
ции по стратегическому развитию и приоритетным проектам, также  
в качестве самостоятельного направления реформы предусматри-
валось совершенствование обязательных требований. Для этого 
проектным комитетом реформы был утвержден Паспорт приори-
тетного проекта «Систематизация, сокращение количества и акту-
ализация обязательных требований»55. Паспортом предусматрива-
лось помимо прочего актуализация обязательных требований во 
всех видах контроля к 2025 году, создание сервиса профилирова-
ния обязательных требований под конкретные виды деятельности 
(объекты контроля), внедрение механизма систематической оценки 
эффективности обязательных требований с участием предприни-
мательского сообщества, использование проверочных листов при 
проведении проверок.

55	 Утвержден протоколом заседания проектного комитета от 27.01.2017 № 5.
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Для реализации указанных планов Федеральный закон № 294-ФЗ 
был дополнен положениями о необходимости использования при 
проведении плановых проверок проверочных листов, в которых 
систематизированно перечислены наиболее важные оцениваемые 
требования. Также на контролирующие органы была возложена 
обязанность вести для каждого вида контроля публичные перечни 
нормативных правовых актов, содержащих обязательные требова-
ния, оценка соблюдения которых является предметом контроля56.

Реализация указанных мер протекала с переменным успехом. РСПП 
отслеживала ход реформы системы обязательных требований  
и в своих ежегодных докладах фиксировала проблемы и достиже-
ния в продвижении к поставленным целям.

Ниже более детально рассмотрим ход и результаты деятельности по 
совершенствованию системы обязательных требований, достигну-
тых до принятия Закона об обязательных требованиях по следую-
щим основным направлениям:

–	 систематизация обязательных требований (составление и раз-
мещение в сети интернет перечней правовых актов, содержащих 
обязательные требования);

–	 разработка и применение при проведении проверок провероч-
ных листов (списков контрольных вопросов);

–	 актуализация обязательных требований с привлечением пред-
принимательского сообщества (в том числе в рамках экспертных 
рабочих групп по совершенствованию контрольно-надзорной 
деятельности по видам контроля (надзора), созданных в рам-
ках реализации приоритетного проекта «Реформа контрольной  
и надзорной деятельности).

1.	 Систематизация обязательных требований

С 2016 года во исполнение ст. 8.2 Федерального закона № 294-ФЗ  
началось утверждение контролирующими органами перечней 
правовых актов, содержащих обязательные требования по виду  

56	 Федеральный закон от 03.07.2016 № 277-ФЗ.
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контроля. По мысли законодателя, в таких перечнях должна была  
в одном месте собираться информация об исчерпывающем круге 
актов, требования которых могут проверить. В условиях нечеткости 
предмета контроля данная инициатива была крайне важной для по-
вышения прозрачности контрольно-надзорной деятельности и ак-
тивно поддерживалась РСПП.

На рисунке 1.4 приведены данные о количестве таких перечней и ко-
личестве контролирующих органов, их утвердивших, с 2016-го по  
2019 годы, то есть до года, предшествующего проведению регулятор-
ной гильотины и принятию Закона об обязательных требованиях.

Рис. 1.4. Данные об утверждении перечней правовых актов, содержащих 
обязательные требования по виду контроля, контролирующими органами

К концу 2019 года общее количество актов в перечнях составило  
10  524. Анализ таких перечней, проведенный РСПП совместно  
с НИУ «Высшая школа экономики», позволил выявить, что среди бо-
лее чем 10  500 проверяемых актов только 8490 (80,7 %) являлись 
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уникальными. Это означает, что требования почти 20 % актов вклю-
чены сразу в несколько перечней, то есть проверяются одновре-
менно в рамках двух и более видов контроля. Это может косвенно 
свидетельствовать о проблеме дублирования контрольно-надзор-
ных функций. 

Например, требования о порядке расследования и учете 
профессиональных заболеваний (постановление Пра-
вительства РФ от 15.12.2000 № 967) включены одновре-
менно в перечни Росздравнадзора, Роспотребнадзора, 
Роструда57.

К сожалению, результаты такой масштабной работы по инвента-
ризации контролируемых актов обесценивались на местах. Неко-
торые инспекторы контролирующих органов выходили при про-
ведении ими проверок за рамки утвержденных перечней. Анализ 
данных Единого реестра проверок, проведенный по заказу РСПП, 
показал, что в 2019 году в рамках не менее 2 % проверок МВД Рос-
сии оценивалось соблюдение требований актов, не включенных  
в перечни, МЧС России — не менее 7 %, Россельхознадзор — не ме-
нее 3 %, Ростехнадзор — не менее 2,5 % проверок. Это иллюстри-
рует важность тезиса о необходимости управления достижениями 
результата реформы (delivery unit), а не только политического закре-
пления тех или иных новелл в нормативных правовых актах.

2.	 Внедрение проверочных листов

Введение в правовое поле проверочных листов (списков контроль-
ных вопросов) было вторым важным шагом с начала реформы кон-
трольно-надзорной деятельности, направленным на повышение 
прозрачности предмета контроля. Однако в отличие от перечней 

57	 Контрольно-надзорная и разрешительная деятельность в Российской Федерации. 
Аналитический доклад 2019 // Комитет по разрешительной и контрольно-надзор-
ной деятельности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/upload/
iblock/4dd/Report2019.pdf (дата обращения 02.08.2021).
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правовых актов, содержащих обязательные требования, ведение 
которых обязательно, применение проверочных листов предусма-
тривалось законом только в случаях, установленных Правитель-
ством РФ. Поэтому данная практика получила гораздо меньшее рас-
пространение.

Накануне 2020 года, когда была проведена регуляторная гильотина, 
проверочные листы были утверждены для 22 % видов федераль-
ного контроля (48 видов). При этом в 2019 году новые проверочные 
листы уже почти не утверждались. Если в 2017 году было утверж-
дено 284 проверочных листа, в 2018-м — 40, то в 2019-м — только 10.  
При этом утверждение проверочных листов еще не означает фак-
тического их применения. Анализ данных Единого реестра прове-
рок, проведенный по заказу РСПП, показал, что проверочные листы 
в 2019 году применялись только в 24 % проверок58.

Исследование Аналитического центра при Правительстве РФ о прак-
тике применения проверочных листов, проведенное в  2018  году,  
продемонстрировало, что, как и в случае с перечнями правовых 
актов, содержащих обязательные требования, новелла требовала 
больших усилий в части управления достижением результата. Ана-
литический центр зафиксировал распространенность случаев про-
ведения проверок соблюдения обязательных требований, не пред-
усмотренных проверочным листом. Отдельной проблемой также 
являлось несоответствие информации о выявленных нарушениях 
в проверочном листе и итоговой информации о нарушениях в акте 
проверки, в том числе:

–	 указание в акте проверки на отсутствие выявленных нарушений 
при наличии отметок в проверочном листе о несоответствии 
обязательным требованиям;

–	 указание в акте проверки нарушений обязательных требований, 
сведения о которых отсутствуют в проверочном листе59.

58	 Там же.
59	 Отчет по результатам анализа практики применения проверочных листов (спи-

сков контрольных вопросов), используемых при проведении плановых проверок 
[Электронный ресурс]. URL: http://ac.gov.ru/events/018359.html.
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3.	 Актуализация обязательных требований

Наиболее сложной задачей в рамках совершенствования системы 
обязательных требований была задача по их актуализации. В ее ре-
ализации активное участие принимал РСПП.

Проектный комитет реформы утвердил Методические рекоменда-
ции по систематической оценке эффективности обязательных тре-
бований для обеспечения минимизации рисков и предотвращения 
негативных социальных или экономических последствий, включая 
отмену неэффективных и избыточных60.

Для целей вовлечения бизнеса в процесс пересмотра обязательных 
требований под руководством Президента РСПП был создан Об-
щественно-деловой совет по основному направлению стратегиче-
ского развития РФ «Реформа контрольной и надзорной деятельно-
сти». В Совет вошли представители предпринимательского и экс-
пертного сообщества. При Совете были созданы экспертные рабо-
чие группы: 13 — по видам контроля и 6 — по видам предприни-
мательской деятельности, которые возглавили в основном пред-
ставители РСПП. В течение 2017–2018 гг. Общественно-деловой со-
вет с участием рабочих групп подготовил около 100 заключений 
на проекты нормативных актов и иных документов, разрабатывае-
мых в ходе реформы контрольно-надзорной деятельности.

В рамках работы по актуализации обязательных требований экс-
пертные рабочие группы Общественно-делового совета подгото-
вили более 400 предложений об отмене устаревших или избыточ-
ных требований.

К сожалению, большинство данных предложений не получили под-
держку регуляторов. В итоге в утвержденные по результатам работы 
экспертных рабочих групп 22 дорожные карты по оптимизации обя-
зательных требований в различных отраслях были включены всего 
87 мероприятий. Практически были реализованы только 23 меро-
приятия, или 26 %.

60	 Приложение к протоколу заседания проектного комитета по основному направ-
лению стратегического развития «Реформа контрольной и надзорной деятельно-
сти» от 31.03.2017 № 19(3).
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Таким образом, результаты кампании 2018 года по пересмотру обя-
зательных требований являются более чем скромными. Между тем, 
опыт взаимодействия представителей бизнеса и власти в формате 
работы экспертных рабочих групп был новым для государственного 
управления. Впоследствии опыт такой работы был востребован  
и удачно себя проявил в рамках регуляторной гильотины 2020 года, 
которая показала значительно более масштабные результаты, о чем 
подробно будет описано далее.

Помимо работы на правительственном уровне по пересмотру обя-
зательных требований, ведение такой работы было предписано 
программными документами реформы и на ведомственном уровне.

В каждом федеральном контролирующем органе — участнике ре-
формы (или курирующем их министерстве) должна была быть соз-
дана специальная комиссия по систематической оценке эффектив-
ности и пересмотру обязательных требований. Порядок работы 
таких комиссий следовало урегулировать ведомственными прика-
зами. Однако такие комиссии функционировали в ведомствах ис-
ключительно формально и не показали никаких значимых результа-
тов своей деятельности.

К 2020 году стало понятно, что дальнейшая работа по совершен-
ствованию обязательных требований (в т. ч. стартовавший к тому 
времени проект регуляторной гильотины) требовала более высо-
кого уровня правовых оснований, чем программные документы 
и поручения Правительства РФ. Требовалось закрепление целей 
и механизма такой работы на законодательном уровне. Это могло 
быть обеспечено принятием Закона об обязательных требованиях. 

Идея законодательно урегулировать систему обязательных требо-
ваний вынашивалась с самого начала реформы контрольно-над-
зорной деятельности с 2015 года. Сначала соответствующие поло-
жения, касающиеся разработки, принятия и действия обязательных 
требований включались в общий законопроект о государственном 
контроле (надзоре). Однако уже с 2018 года проекты норм об обяза-
тельных требованиях разрабатывались в форме самостоятельного 
законопроекта.
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Принятие и реализация Федерального закона  
«Об обязательных требованиях  

в Российской Федерации» в 2020–2021 гг.

3акон об обязательных требованиях был принят 31.07.2020 и в том 
же году 1 ноября вступил в силу. Закон направлен, во-первых, на 
системное регулирование вопросов разработки, принятия, всту-
пления в силу, толкования, оценки применения, действия и утраты 
силы обязательных требований, во-вторых, на законодательное за-
крепление проходящей с 2019 году регуляторной гильотины. Вто-
рому вопросу посвящен самостоятельный раздел настоящей публи-
кации. Поэтому в данном разделе рассмотрим только новеллы го-
сударственного регулирования системы обязательных требований.

РСПП поддерживал принятие Закона об обязательных требованиях, 
поскольку в него включены следующие важные для бизнеса но-
веллы:

–	 установление единых сроков вступления в силу новых обяза-
тельных требований (1 марта, 1 сентября) кроме отдельных ис-
ключений;

–	 установление отложенного срока вступления в силу обязатель-
ных требований не ранее чем по истечении 90 дней после дня 
официального опубликования соответствующего нормативного 
правового акта (кроме отдельных исключений);

–	 установление сроков действия нормативных правовых актов,  
содержащих обязательные требования, которые не должны пре-
вышать 6 лет со дня вступления в силу таких актов;

–	 введение института оценки применения обязательных требова-
ний по истечении срока действия нормативного правового акта 
с обязательными требованиями в целях решения вопроса о воз-
можности сохранения или необходимости корректировки регу-
лирования;

–	 фиксация базового принципа о риск-ориентированном подходе 
при установлении обязательных требований, подразумевающем 
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необходимость оценки рисков причинения вреда (ущерба), для 
снижения которых устанавливается то или иное обязательное 
требование, включая необходимость оценки наличия и эффек-
тивности альтернативных мер регулирования, а также оценку  
затрат, которые подконтрольные лица должны будут понести,  
соблюдая устанавливаемые требования;

–	 введение законодательного требования об обязательности пу-
бличного обсуждения проектов нормативных правовых актов, 
устанавливающих обязательные требования;

–	 создание публичного реестра обязательных требований;

–	 повышение статуса института оценки регулирующего воздей-
ствия и оценки фактического воздействия обязательных требо-
ваний за счет законодательной регламентации данных инстру-
ментов регулирования;

–	 регламентация издания официальных разъяснений обязатель-
ных требований и их правовых последствий, включая введение 
принципа, не допускающего квалификацию действий подкон-
трольных лиц в качестве нарушений обязательных требований, 
если такие действия совершены в соответствии с официальными 
разъяснениями;

–	 установление обязанности для контролирующих органов раз-
рабатывать руководства по соблюдению обязательных требова-
ний, следование которым должно также исключать для подкон-
трольных лиц квалификацию соответствующих действий в каче-
стве нарушения обязательных требований.

Планомерная реализация указанных положений Закона об обяза-
тельных требованиях бесспорно должна уже в среднесрочной пер-
спективе привести к исключению избыточных и дублирующих обя-
зательных требований, к повышению уровня их прозрачности и по-
нятности для подконтрольных лиц, а также к предсказуемости госу-
дарственного регулирования. 

Однако существует риск исключительно формального исполнения 
регуляторами новых требований к нормотворчеству («на бумаге») 
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и сохранению реальных регуляторных практик прежними. Для ис-
ключения формального подхода применение Закона об обязатель-
ных требованиях должно быть обеспечено не только юридиче-
скими, но и кадровыми, финансовыми и административными мето-
дами воздействия, направленными на внедрение и постоянное под-
держание высокого уровня стандартов доказательственного регу-
лирования.

Далее рассмотрим подробнее некоторые инструменты работы с обя-
зательными требованиями, предусмотренными новым законом.

1.	 Оценка применения обязательных требований

Во исполнении Закона об обязательных требованиях Правитель-
ство РФ утвердило:

–	 Правила оценки применения обязательных требований, содер-
жащихся в нормативных правовых актах (постановление Прави-
тельства РФ от 31.12.2020 № 2454);

–	 новую редакцию Правил проведения оценки фактического воз-
действия нормативных правовых актов (постановление Прави-
тельства РФ от 31.12.2020 № 2453).

Кроме того, Минэкономразвития России приказом от 30.04.2021  
№ 237 утвердило форму доклада о достижении целей введения обя-
зательных требований и требований к его содержанию.

Таким образом, как и прежде в аналогичных процедурах (оценка 
регулирующего воздействия, оценка фактического воздействия) 
оценка применения обязательных требований на основе доказа-
тельственного подхода должна проводиться регулятором. Минэко-
номразвития России вправе не принять такие результаты оценки, 
придя к выводу о том, что регулятор не выполнил требования  
к форме и содержанию доклада о достижении целей регулирова-
ния. В этом случае регулятор должен устранить недостатки и пред-
ставить доклад в Минэкономразвития России заново. В случае если 
Минэкономразвития России не согласился с содержательными  
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выводами регулятора о необходимости продления действия нор-
мативного правового акта, содержащего обязательные требования, 
его изменении или отмены, министерство указывает об этом в за-
ключении о результатах рассмотрения проекта доклада о достиже-
нии целей введения обязательных требований. Имеющиеся разно-
гласия о дальнейшей юридической судьбе нормативных правовых 
актов, содержащих обязательные требования, рассматриваются 
Правительственной комиссией по проведению административной 
реформы или ее Подкомиссией.

Минэкономразвития России утвердило в феврале 2021 года План 
проведения оценки применения обязательных требований, содер-
жащихся в нормативных правовых актах, на 2021 год.

В план вошли обязательные требования из следующих сфер: трудо-
вые отношения, возникающие в связи с проведением специальной 
оценки условий труда; отношения, возникающие в связи с обраще-
нием с отходами; отношения, возникающие при взимании платы за 
негативное воздействие на окружающую среду; отношения по уста-
новлению, изменению и прекращению существования санитарно-
защитных зон.

Оценка применения данных групп обязательных требований была 
поддержана РСПП. К моменту подготовки настоящей публикации 
данная оценка не была завершена. В связи с этим пока преждевре-
менно делать выводы об эффективности нового механизма исклю-
чения из законодательства избыточных обязательных требований.

2.	 Корректировка системы ведения перечней правовых актов, 
содержащих обязательные требования

Закон об обязательных требованиях сохранил обязанность для кон-
тролирующих органов по ведению перечней правовых актов, со-
держащих обязательные требования по видам контроля. Более того, 
такая обязанность была расширена на ведение перечней правовых 
актов, содержащих обязательные требования для разрешительных 
режимов (лицензирование, аттестация, аккредитация и т. д.), а также 
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с обязательными требованиями, нарушение которых влечет насту-
пление административной ответственности.

Обновленный порядок размещения и актуализации на официаль-
ных сайтах таких перечней утвержден постановлением Правитель-
ства РФ от 22.10.2020 № 1722. Форма ведения перечней утверждена 
приказом Минэкономразвития России от 30.11.2020 № 790.

После принятия нового порядка органы власти в декабре — фев-
рале активно утверждали новые перечни и размещали их на офици-
альных сайтах. По состоянию на 20 февраля 2021 года федеральные 
ведомства разместили перечни правовых актов, содержащих обяза-
тельные требования, в отношении 447 контрольных, разрешитель-
ных и уведомительных режимов.

Правоприменительная практика ведения перечней правовых ак-
тов, содержащих обязательные требования, имеет некоторые недо-
статки, на которые РСПП указывал в своих докладах61. Закон пред-
писывает размещать перечни правовых актов, содержащих обя-
зательные требования, на официальных сайтах органов контроля. 
При этом нормативной обязанности утверждать перечни правовых 
актов приказами органа контроля не установлено. В связи с этим 
только некоторые (около 1/3) федеральные ведомства утверждают 
перечни своими приказами. В случаях, если перечень не утвержден 
официальным приказом федерального органа исполнительной вла-
сти, то его размещение на сайте имеет лишь информационный ха-
рактер. Инспекторы могут их принимать к сведению, но не обязаны 
ими руководствоваться при проведении проверок. В результате эф-
фективность такого механизма систематизации обязательных тре-
бований снижается. 

Кроме того, дисциплина ведения официальных сайтов органов кон-
троля может быть разной. В частности, зафиксированы случаи, когда 
ведомства при утверждении новых перечней не удаляли с сайтов 

61	 Контрольно-надзорная и разрешительная деятельность в Российской Федерации. 
Аналитический доклад 2019 // Комитет по разрешительной и контрольно-надзор-
ной деятельности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/upload/
iblock/4dd/Report2019.pdf (дата обращения 02.08.2021).
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ранее размещенные перечни по тем же вопросам, чем только запу-
тывали пользователей такой информацией.

В отдельных случаях контролирующие органы, утверждая прика-
зом новый перечень правовых актов, содержащих обязательные 
требования, в соответствии с постановлением Правительства РФ  
от 22.10.2020 № 1722, не отменяли ранее принятые приказы об ут-
верждении перечней по предыдущему формату в соответствии  
с Федеральным законом № 294-ФЗ.

Таким образом, в некоторых случаях в рамках одного и того же вида 
контроля в нормативно-правовых актах или на сайтах органов кон-
троля содержатся сразу два перечня правовых актов, различных  
по своему содержанию. Безусловно, это нарушает установлен-
ные Федеральным законом от 31.07.2020 № 247-ФЗ «Об обязатель-
ных требованиях в Российской Федерации» принципы открытости  
и предсказуемости установления и оценки применения обязатель-
ных требований. Такая проблема имела достаточно массовый ха-
рактер и встречалась в отношении 43 из 447 перечней (9,6 %). 

3.	 Создание реестра обязательных требований

Закон об обязательных требованиях предусматривает создание ре-
естра обязательных требований. Постановлением Правительства 
РФ от 06.02.2021 № 128 утверждены Правила формирования, веде-
ния и актуализации такого реестра. Следует отметить, что Прави-
тельство поставило перед собой крайне амбициозную задачу.

В настоящее время реестр запущен по адресу в сети интернет  
https://ot.gov.ru/. По состоянию на 09.09.2021 на портале размещены 
1489 обязательных требований по линии МЧС России, 2982 требо-
вания по линии Роспотребнадзора, 35 935 требований по линии 
Роструда. В проекте также участвуют Росаккредитация и Минстрой 
России, однако указанные ведомства пока не внесли в открытую 
часть реестра ни одного обязательного требования.

Следует отметить крайнюю сложность поставленной задачи по де-
композиции требований из нормативных правовых актов и описа-
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нию их онтологии (атрибутов) в полях форм реестра. Пока не суще-
ствует цифровых средств автоматизации данной работы. Внесение 
и поддержание в актуальном состоянии обязательных требований 
в реестр в ручном режиме из более чем 8 тыс. правовых актов с обя-
зательными требованиями потребует грандиозных трудозатрат.

Возможным решением данной проблемы является введение экспе-
риментального правового режима в отдельных сферах по утвержде-
нию обязательных требований сразу в цифровом виде посредством 
внесения их в соответствующий реестр (т. н. цифровое нормотвор-
чество). Аналогичный подход начинает применяться для закрепле-
ния и описания административных процедур (действий) при оказа-
нии государственных услуг, исполнении государственных функций 
(цифровые административные регламенты).
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2.1 Контрольно-надзорная деятельность  
в 1992–2008 годах62

Краткая характеристика состояния государственного 
контроля (надзора) накануне распада СССР

Государственный контроль является одним из наиболее важных 
инструментов регулирования экономической деятельности со сто-
роны государства: именно он позволяет предотвращать оппортуни-
стическое поведение отдельных недобросовестных хозяйствующих 
субъектов и защищать потребителей (которыми могут быть как фи-
зические лица, так и компании) от небезопасных и некачественных 
товаров, работ, услуг. 

62	 Данный раздел подготовлен Чаплинским Александром Владимировичем, к. ю. н., 
старшим научным сотрудником Института государственного и муниципального 
управления Национального исследовательского университета «Высшая школа 
экономики», доцентом факультета права Национального исследовательского уни-
верситета «Высшая школа экономики». 

Глава 2
КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ
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Такой контроль должен достигать поставленной перед ним цели, не 
оказывая удушающего, чрезмерного негативного воздействия на 
бизнес. Можно смело утверждать, что качество государственного 
контроля является прямым индикатором качества государствен-
ного регулирования экономики и качества публичного управления 
в целом. 

Государственный контроль в СССР был детищем советской экономи-
ческой и политической системы. Распад Советского Союза со всей 
неизбежностью привел к изменению существовавшей системы кон-
трольно-надзорной деятельности. Ее модернизация, подстройка 
под особенности рыночной системы хозяйствования стала важ-
ной заботой не только для правительства постсоветской России,  
но и российских бизнес-объединений, включая РСПП. Прежде чем 
перейти к описанию и анализу реформ системы государственного 
контроля в 1990–2000 годы, рассмотрим, как выглядел государ-
ственный контроль в СССР накануне его распада. 

С одной стороны, советская система контроля по своей сути не 
сильно отличалась от современной: специально уполномоченные 
органы и организации проводили проверки и иные контрольные 
мероприятия в отношении предприятий (вне зависимости от ведом-
ственной подчиненности), их должностных лиц и граждан, а в слу-
чае обнаружения нарушений выдавали обязательные для исполне-
ния указания и инициировали привлечение виновных лиц к дисци-
плинарной, административной и уголовной ответственности.

С другой стороны, государственный контроль в СССР имел ряд кар-
динальных отличий, порождаемых двумя факторами. Во-первых, 
отличия вытекали из природы социалистической экономики, в ко-
торой средства производства могли находиться исключительно в го-
сударственной или колхозно-кооперативной собственности63. Со-
ответственно, государственный контроль, осуществляемый в отно-
шении государственных предприятий, учреждений, колхозов и коо-
перативов, был как бы внутренним контролем «общенациональной 

63	 Ст. 10–14 Конституции (Основного закона) СССР, принятой на внеочередной  
VII сессии Верховного Совета СССР IX созыва 7 октября 1977 года. 
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корпорации». Если проводить аналогии, то можно сравнить такую 
ситуацию с противопожарным контролем, контролем в сфере ох-
раны труда, производственным экологическим контролем, который 
осуществляют специализированные отделы завода в отношении 
различных структурных единиц того же завода (сборочного цеха, 
автотранспортного цеха, столовой, санатория и т. д.). 

Во-вторых, отличия вытекали из политико-идеологических устано-
вок советского государства о том, что руководящей и направляю-
щей силой советского общества, ядром его политической системы, 
государственных и общественных организаций является КПСС,  
а общественные организации (профсоюзы, ВЛКСМ и т. д.) в соответ-
ствии со своими уставными задачами участвуют в управлении госу-
дарственными и общественными делами, в решении политических, 
хозяйственных и социально-культурных вопросов.

Основные отличия советского государственного контроля от совре-
менного российского заключались в следующем.

1.	 Наличие видов государственного контроля, направленного 
исключительно или преимущественно на рациональное ве-
дение экономической деятельности, экономное использова-
ние сырья и полученной продукции. Примерами могут служить:

–	 государственный контроль за рациональным и экономным 
использованием цветных металлов, сбором, хранением, 
транспортировкой, переработкой и сдачей организациям  
Союзвторцветмета лома и отходов этих металлов64;

–	 государственный контроль за использованием рабочей силы, 
соответствием численности рабочих и служащих планам по 
труду, проведением мер по сокращению текучести кадров 
на предприятиях и в организациях, независимо от их ведом-
ственной подчиненности65;

64	 «Положение о государственном контроле за рациональным использованием 
цветных металлов…», утв. Госпланом СССР, Госснабом СССР, ГКНТ СССР, Госстан-
дартом СССР, Минцветметом СССР 04.12.1985.

65	 Постановление Госкомтруда СССР от 12.09.1978 № 280 «Об утверждении Времен-
ного положения о государственном контроле за использованием рабочей силы».
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–	 контроль, осуществляемый Государственной инспекцией по 
контролю за использованием нефтепродуктов в народном хо-
зяйстве РСФСР (среди основных задач — контроль за рацио-
нальным и эффективным расходованием нефтепродуктов, со-
блюдением установленного порядка получения, распределе-
ния и использования фондов, нормирования, учета расхода 
нефтепродуктов и объемов выполненных работ и повыше-
нием государственной дисциплины в их потреблении, а также 
за выполнением плана сдачи отработанных горюче-смазоч-
ных материалов)66.

Однако наиболее ярким примером государственного контроля, 
направленного на рациональное ведение экономической дея-
тельности, являлся т. н. народный контроль. Согласно Закону СССР  
«О народном контроле в СССР», в число его основных направле-
ний входили: контроль выполнения государственных планов эко-
номического и социального развития и плановых заданий, борьба 
с нарушениями государственной дисциплины, проявлениями мест-
ничества, ведомственного подхода к делу, с бесхозяйственностью  
и расточительством, волокитой и бюрократизмом, любыми попыт-
ками обмана государства, с посягательством на социалистическую 
собственность67.

2.	 Даже те виды государственного контроля, которые были направ-
лены на защиту жизни и здоровья людей, охрану окружающей 
среды, в качестве одной из своих целей предусматривали 
контроль выполнения планов социально-экономического 
развития. Например, органы государственного геологического 
контроля должны были осуществлять контроль не только за на-
учной обоснованностью направлений поисковых, разведочных 
и других работ по геологическому изучению недр, но и за соот-
ветствием их государственным планам экономического и соци-
ального развития СССР, плановым заданиям и утвержденным 

66	 Постановление Совмина РСФСР от 28.10.1980 № 514 «Вопросы Государственной 
инспекции по контролю за использованием нефтепродуктов в народном хозяй-
стве РСФСР».

67	 Статья 3 Закона СССР от 30.11.1979 № 1159–X «О народном контроле в СССР».
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проектам68. Одной из задач государственного контроля за ис-
пользованием и охраной вод являлся контроль за выполнением 
плановых заданий по строительству водоохранных сооружений 
и за использованием выделенных на эти цели средств, а также 
за выполнением планов по совершенствованию методов и тех-
нологии очистки сточных вод69.

3.	 Наличие во многих случаях обязанности контролируемых 
предприятий и учреждений осуществлять материально-тех-
ническое обеспечение мероприятий по контролю, проводи-
мых должностными лицами уполномоченных государственных 
органов. Показательным примером могут служить нормы поло-
жения о Госгортехнадзоре СССР, которые предусматривали, что 
предприятия и организации, подконтрольные органам Госгор-
технадзора СССР, а также исполнительные комитеты Советов на-
родных депутатов в тех случаях, когда надзор за безопасным ве-
дением работ осуществляется на объектах разных предприятий 
и организаций, обязаны: 

–	 обеспечивать должностных лиц органов системы Госгортех-
надзора СССР служебными помещениями, телефонной свя-
зью, снабжать их необходимой спецодеждой и защитными 
средствами на период обследования предприятий, органи-
заций и объектов, помещениями для служебного и специаль-
ного автотранспорта; 

–	 выделять работникам этих органов жилую площадь с комму-
нальными услугами, топливом и телефонной связью;

–	 предоставлять транспорт для доставки инспекторов, вызы-
ваемых для расследования аварий или несчастных случаев  
и технического освидетельствования объектов70.

68	 Пункт 8 Положения о Государственном контроле за ведением работ по гео-
логическому изучению недр, утвержденного постановлением Совмина СССР  
от 24.08.1978 № 721. 

69	 Пункт 7 Положения о государственном контроле за использованием и охраной 
вод, утвержденного постановлением Совмина СССР от 22.06.1979 № 591.

70	 Пункт 18 Положения о Государственном комитете СССР по надзору за безопасным 
ведением работ в промышленности и горному надзору, утвержденного постанов-
лением Совмина СССР от 25.03.1982 № 232.
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Другие примеры возложения материально-технического обеспе-
чения контрольных мероприятий на подконтрольных лиц можно 
найти в положениях о государственном контроле за использова-
нием и охраной вод, государственном контроле за ведением работ 
по геологическому изучению недр, государственном контроле за 
состоянием, использованием, воспроизводством, охраной и защи-
той лесов, а также в некоторых иных положениях.

4.	 Активное привлечение к государственному контролю пред-
ставителей общественности. Самым ярким примером является 
народный контроль, который в соответствии с законодатель-
ством «сочетал государственный контроль с общественным кон-
тролем трудящихся на предприятиях, в колхозах, учреждениях 
и организациях». В состав комитетов народного контроля вклю-
чались представители государственных органов и обществен-
ных организаций, рабочие, колхозники, служащие, деятели на-
уки и культуры, работники средств массовой информации, руко-
водящие работники и активисты органов народного контроля. 
При этом нижнее организационное звено народного контроля 
в форме комитетов, групп и постов образовалось на предприя-
тиях, в колхозах, учреждениях, организациях и воинских частях71.

Однако тенденция привлечения общественности к контрольным  
мероприятиям в целом свойственна и для подавляющего большин-
ства других видов контроля. Примерами могут служить участие  
в государственном контроле внештатных пожарных инспекторов, об-
щественных санитарных инспекторов, общественных инспекторов 
по использованию и охране земель, по охране атмосферного воздуха, 
по использованию и охране вод, общественные инспектора рыбоох-
раны и так далее. Органы государственного контроля были обязаны 
организовывать и руководить работой данных инспекторов, привле-
кать их к проведению текущих контрольных мероприятий.

5.	 Другое устройство системы административной ответствен-
ности за нарушения, выявляемые в рамках государственного 
контроля. 

71	 Статьи 1 и 11 Закона СССР от 30.11.1979 № 1159–X «О народном контроле в СССР».
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Во-первых, система административной ответственности была до-
вольно хаотичной. На протяжении большей части истории СССР 
нормативно-правовое регулирование административной ответ-
ственности было полностью некодифицированным: составы адми-
нистративных правонарушений и наказаний за их совершение уста-
навливались множеством актов разного уровня, начиная от законов 
СССР и указов Президиума Верховного Совета СССР и заканчивая 
постановлениями Советов министров республик в составе СССР 
(например, РСФСР).

Кодификация началась в последнее десятилетие существования  
Советского Союза, когда в 1980 году были приняты Основы законо-
дательства Союза ССР и союзных республик об административных 
правонарушениях, а в 1984 году — Кодекс РСФСР об административ-
ных правонарушениях. Однако даже после принятия КоАП РСФСР 
сохранялась практика установления ответственности за правонару-
шения в различных сферах отдельными указами Президиума Вер-
ховного Совета СССР и постановлениями Совета министров СССР72.

Во-вторых, советское законодательство предусматривало только 
два вида субъектов, на которых могли быть наложены администра-
тивные наказания — граждане и должностные лица. Предприятия, 
учреждения и иные организации не рассматривались как субъект 
административного правонарушения и, соответственно, не могли 
быть привлечены к административной ответственности. С одной 
стороны, это было вызвано низким уровнем разработанности в со-
ветской юридической науке и скептическим отношением на прак-
тике к концепту юридического лица как отдельного субъекта права. 
С другой стороны, для этого имелись практические предпосылки: 
если большая часть предприятий и учреждений являются государ-
ственными, то наложение на них административного штрафа пред-
ставляет собой перекладывание денег из одного кармана государ-
ства в другой.

72	 Примером может служить постановление Совмина СССР от 08.02.1986 № 197 «Об 
административной ответственности за нарушение на железнодорожном, мор-
ском и воздушном транспорте правил пользования средствами транспорта, пра-
вил по охране порядка и безопасности движения, правил пожарной безопасно-
сти, санитарно-гигиенических и санитарно-противоэпидемических правил».
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В-третьих, первичным средством реагирования на нарушения, вы-
являемые в ходе государственного контроля, являлась дисципли-
нарная, партийная или иная общественная ответственность. Адми-
нистративная ответственность воспринималась как средство, кото-
рое необходимо применять в случае недостаточности указанных 
мер ответственности.

На это указывает довольно распространенное полномочие органов 
государственного контроля: ставить перед соответствующими ми-
нистерствами и ведомствами, перед руководителями предприятий, 
учреждений и организаций вопрос о привлечении к ответственно-
сти должностных лиц, допустивших нарушение установленных норм 
и правил. Такую или схожую формулировку мы можем обнаружить 
в положениях, определяющих порядок разнообразных видов кон-
троля: например, государственного контроля за использованием  
и охраной вод, государственного контроля за ведением работ  
по геологическому изучению недр или государственного контроля 
за рациональным использованием цветных металлов.

Но самый яркий пример такого подхода являет положение о госу-
дарственном санитарном надзоре. В нем сказано, что должностные 
лица, осуществляющие надзор, обязаны доводить до сведения пар-
тийных, профсоюзных и других общественных организаций инфор-
мацию о фактах нарушений для принятия мер общественного воз-
действия. Если меры дисциплинарного взыскания и общественного 
воздействия будут признаны недостаточными, на виновных лиц мо-
жет быть наложен денежный штраф73.

Помимо вышеописанных типовых черт, которые в общем и целом 
отличали государственный контроль в СССР от современного рос-
сийского контроля, отличия имелись и в рамках отдельных видов 
контроля (надзора). Кратко рассмотрим особенности и отличия от 
современной практики в отношении четырех видов контроля, кото-
рые в наше время входят в число наиболее массовых.

73	 Пункты 11 и 12 Положения о государственном санитарном надзоре в СССР,  
утвержденного постановлением Совмина СССР от 31.05.1973 № 361. 
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Пожарный надзор осуществлялся подразделениями пожарной  
охраны МВД СССР. Анализ Положения о государственном пожар-
ном надзоре в СССР, утвержденного постановлением Совмина СССР  
от 26.12.1977 № 1115, позволяет сделать вывод о наличии следую-
щих особенностей, отличающих советский пожарный надзор от со-
временного:

–	 право инспекторов производить пожарно-технические обсле-
дования предприятий, зданий, сооружений и других объектов  
в любое время (вопросы установления минимальной периодич-
ности обследований или специальной процедуры уведомления 
подконтрольных лиц оставались на усмотрение ведомства и его 
должностных лиц);

–	 право инспекторов выдавать не только предписания об устране-
нии нарушений правил пожарной безопасности, но и рекомен-
дации о проведении мероприятий, необходимых для предот-
вращения пожаров;

–	 обязанность органов надзора оказывать предприятиям, учрежде-
ниям и организациям помощь в организации обучения рабочих, 
служащих и учащихся правилам пожарной безопасности и повы-
шении квалификации инженеров пожарной профилактики74;

–	 право инспекторов своим решением запретить эксплуатацию от-
дельного помещения, приостановить работу производственного 
участка или агрегата, а в отдельных случаях приостановить ча-
стично или полностью работу предприятия, запретить эксплуа-
тацию здания, сооружения (до момента устранения нарушения,  
т. е. без указания конкретного срока).

Санитарный надзор осуществлялся органами и учреждениями 
санитарно-эпидемиологической службы Министерства здраво-
охранения СССР и министерств здравоохранения союзных респу-

74	 Согласно Наставлению по организации работы органов государственного пожар-
ного надзора (утв. приказом МВД СССР от 15.01.1987 № 15), инспекторы были обя-
заны заниматься профилактической работой на предприятиях не менее 15 дней  
в месяц. Подробнее см.: Государственный пожарный надзор: учебное пособие  
/ С. В. Макаркин [и др.]. — Екатеринбург: Изд-во Урал. ун-та, 2015. С. 15–16. 
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блик. Исходя из норм Положения о государственном санитарном 
надзоре в СССР, утвержденного постановлением Совмина СССР  
от 31.05.1973 № 361, можно говорить о наличии следующих особен-
ностей:

–	 право санитарных врачей беспрепятственно посещать объекты 
надзора в любое время суток (как и в сфере пожарного над-
зора, вопросы установления минимальной периодичности кон-
трольных мероприятий или специальной процедуры уведомле-
ния подконтрольных лиц оставались на усмотрение ведомства  
и его должностных лиц);

–	 наделение правом посещать объекты надзора в любое время 
не только санитарных врачей, но и их помощников, инженеров  
и техников санитарно-эпидемиологической службы, а правом 
производить выемку пищевых продуктов, изделий, предметов  
и материалов для проведения анализа — также лаборантов. 

Основной объем контроля за соблюдением законодательства  
о труде и правил по охране труда осуществлялся не государствен-
ным органами, а профессиональными союзами и состоящими в их 
ведении технической и правовой инспекцией труда. Данные ин-
спекции по своим полномочиям были полным аналогом государ-
ственных органов.

Так, правовые инспекторы труда обладали правом не только прово-
дить проверочные мероприятия, давать обязательные для исполне-
ния предписания, вносить предложения о расторжении трудового 
договора с руководящим работником, если он нарушает законода-
тельство о труде, но и даже налагать денежные штрафы75.

Более того, технические инспекторы труда были наделены правом 
запрещать работы на отдельных производственных участках, стан-
ках, машинах, оборудовании, а также правом делать руководите-
лям подконтрольных предприятий, а также вышестоящим хозяй-
ственным органам представления об освобождении от занимаемой  

75	 Постановление Президиума ВЦСПС от 22.11.1976 «О правовой инспекции труда».
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должности или о наложении дисциплинарных взысканий на руко-
водящих, инженерно-технических работников и других должност-
ных лиц, нарушающих правила по охране труда76.

Примерным аналогом современного надзора в сфере промыш-
ленной безопасности являлась контрольно-надзорная деятель-
ность Государственного комитета СССР по надзору за безопасным 
ведением работ в промышленности и горному надзору. Однако  
в целом полномочия данного органа были шире полномочий совре-
менного Ростехнадзора. Например, Госгортехнадзор СССР контро-
лировал состояние и готовность военизированных горноспасатель-
ных частей (сейчас полномочия МЧС России) или разрешал споры 
между предприятиями по вопросам выемки запасов полезных  
ископаемых (в настоящее время полномочия арбитражных судов).

Эволюция государственного контроля в 1990-е гг.

 Из описания советского государственного контроля становится по-
нятно, что данный институт, как и многое в Советском Союзе, не со-
ответствовал рыночной экономике, стремительный переход к ко-
торой начался в 1992 году. Началась вынужденная эволюция кон-
трольно-надзорной деятельности государства, в ходе которой одни 
черты советского государственного контроля сохранились, а дру-
гие полностью исчезли или были полностью трансформированы.

Обобщая процессы трансформации, которые проходили в отноше-
нии различных видов государственного контроля, можно говорить 
о следующих массовых тенденциях.

1.	 Законодательное установление основ отдельных видов госу-
дарственного контроля. Начало 1990-х годов прошло под зна-
ком провозглашения правового государства как идеала и  цели 
развития российского государства: 15 декабря 1990 года в пре-
амбулу Конституции РСФСР были внесены положения, деклари-

76	 Постановление Президиума ВЦСПС от 26.08.1977 «Об утверждении Положения  
о технической инспекции труда».
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рующие «стремление создать демократическое правовое госу-
дарство». 12 декабря 1993 года была принята Конституция Рос-
сийской Федерации, которая в статье 1 провозгласила Россию 
правовым государством.

Важным элементом правового государства является признание цен-
ности закона. Это означает, что вопросы реализации и ограничения 
прав и свобод человека должны регулироваться на законодатель-
ном уровне (т. е. актами демократически избранного парламента), 
а не актами административных органов. В результате количество 
сфер общественных отношений, урегулированных законодательно, 
начало стремительно возрастать.

Данный процесс в полной мере затронул и государственный кон-
троль. Если раньше многие виды контроля устанавливались только 
постановлениями Совета министров СССР или нижестоящими ак-
тами, то теперь общие требования о наличии и порядке осущест-
вления государственного контроля получали закрепление в феде-
ральных законах. Показательными примерами может служить сле-
дующее.

–	 Ветеринарный надзор: в мае 1993 года был принят Закон Рос-
сийской Федерации «О ветеринарии», в котором содержалось 
определение данного вида надзора, его направления, права ве-
теринарных инспекторов и гарантии их деятельности, а также 
сферы осуществления ведомственного ветеринарно-санитар-
ного надзора77.

–	 Пожарный надзор: в декабре 1994 года был принят Федераль-
ный закон «О пожарной безопасности», которым было установ-
лено определение государственного пожарного надзора, права 
должностных лиц, осуществляющих данный вид надзора, осо-
бенности пожарного надзора в лесах, на подземных объектах  
и при взрывных работах78.

77	 Закон РФ от 14.05.1993 № 4979-1 «О ветеринарии» (ст. 8–11 в первоначальной  
редакции).

78	 Федеральный закон от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности» (ст. 6  
в первоначальной редакции).
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–	 Надзор в области промышленной безопасности: в июле 1997 года 
был принят Федеральный закон «О промышленной безопасно-
сти опасных производственных объектов», которым были уста-
новлены цели и принципы данного вида надзора, а также права 
должностных лиц, осуществляющих указанный вид надзора79.

Некоторые виды государственного контроля имели в советское 
время довольно поверхностное регулирование в законодатель-
ных актах, которое получило детализацию и модернизацию в 1990-е 
годы. В качестве примера можно привести санитарный надзор. 
Он в общих чертах упоминался в Основах законодательства Со-
юза ССР и союзных республик о здравоохранении 1969 года80, в За-
коне РСФСР от 29.07.1971 «О здравоохранении», в Кодексе законов  
о труде РСФСР 1971 года81 и некоторых других. 

В 1991 году был принят Закон РСФСР «О санитарно-эпидемиоло-
гическом благополучии населения»82, который содержал деталь-
ное регулирование санитарно-эпидемиологического надзора: его 
определение, направления осуществления, перечень смежных ви-
дов (ведомственный санитарно-эпидемиологический надзор, про-
изводственный и общественный контроль), описание организа-
ционной схемы Государственной санитарно-эпидемиологической 
службы РСФСР, детальный перечень прав и обязанностей ее долж-
ностных лиц, порядок обжалования их действий, правовое поло-
жение и вопросы социальной защиты данных лиц. Еще более под-
робно данные вопросы были урегулированы в Федеральном законе 
от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благопо-
лучии населения», действующем до настоящего времени.

2.	 Изменение сферы и субъектов государственного контроля. 
Кардинальное изменение структуры экономики страны (переход 

79	 Федеральный закон от 21.07.1997 № 116-ФЗ «О промышленной безопасности 
опасных производственных объектов» (ст. 16 в первоначальной редакции).

80	 Закон СССР от 19.12.1969 № 4589-VII «Об утверждении Основ законодательства 
Союза ССР и союзных республик о здравоохранении».

81	 Закон РСФСР от 09.12.1971 «Об утверждении Кодекса законов о труде РСФСР».
82	 Закон РСФСР от 19.04.1991 № 1034-1 «О санитарно-эпидемиологическом благопо-

лучии населения» (ст. 32–42 в первоначальной редакции).
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от социалистической экономики к рыночной), общее изменение 
принципов государственного регулирования хозяйственной де-
ятельности привели к изменению перечня видов государствен-
ного контроля.

С одной стороны, исчез государственный контроль, направленный 
исключительно или преимущественно на рациональное ведение 
экономической деятельности. Некоторые виды такого контроля 
упразднялись целенаправленно. Например, Съезд народных депу-
татов РСФСР принял решение об упразднении органов народного 
контроля в РСФСР еще в июне 1990 года83. Другие виды контроля 
прекращали свое существование сами по себе в результате пре-
кращения существования государственных органов СССР, осущест-
влявших данный вид контроля. Например, такая судьба постигла го-
сударственный контроль за рациональным и экономным использо-
ванием цветных металлов. 

С другой стороны, возникали абсолютно новые виды экономиче-
ской деятельности, проходила либерализация отдельных видов де-
ятельности, что означало снятие государственной монополии и до-
пуск к соответствующим видам хозяйственной деятельности част-
ных предприятий. В результате для защиты жизни и здоровья на-
селения, имущества, окружающей среды, общественного порядка  
и безопасности страны государство вводило новые требования  
к осуществлению такой деятельности и создавало новые виды госу-
дарственного контроля.

Например, с принятием Закона РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О част-
ной детективной и охранной деятельности в Российской Федера-
ции» возник государственный контроль и надзор за соответствую-
щей деятельностью. Федеральным законом от 18.07.1995 № 108-ФЗ  
«О рекламе» были предусмотрены полномочия антимонополь-
ного органа по осуществлению государственного контроля в обла-
сти рекламы. После принятия Федерального закона от 22.11.1995  

83	 Постановление СНД РСФСР от 16.06.1990 «Об упразднении органов народного 
контроля в РСФСР».
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№ 171-ФЗ на законодательном уровне получил закрепление госу-
дарственный контроль за производством и оборотом этилового 
спирта и алкогольной продукции84.

Интересным примером может служить Федеральный закон от 
24.07.1998 № 127-ФЗ, полностью посвященный только одному виду 
контроля: государственному контролю за осуществлением между-
народных автомобильных перевозок85, к осуществлению которых  
в постсоветской России были допущены и частные предприятия.

Одновременно с изменением перечня видов государственного 
контроля (надзора) в течение 1990-х годов происходило исклю-
чение из числа субъектов контрольно-надзорной деятельно-
сти представителей общественности. Помимо уже упомянутого 
упразднения народного контроля, из законодательства в массо-
вом порядке стали исчезать указания на внештатных и обществен-
ных инспекторов, а контроль за соблюдением законодательства 
о труде и правил по охране труда, осуществляемый в советское 
время профсоюзными инспекциями, был передан созданному  
в 1994 году специализированному государственному органу — 
Федеральной инспекции труда при Министерстве труда Россий-
ской Федерации (Рострудинспекции)86.

3.	 Слабая регламентация процедуры государственного кон-
троля. Несмотря на появление новых видов контроля (надзора), 
активное принятие законодательных актов, устанавливающих 
основы отдельных видов государственного контроля, общий 
уровень юридизации контрольно-надзорной деятельности оста-
вался на советском уровне.

84	 Федеральный закон от 22.11.1995 № 171-ФЗ «О государственном регулировании 
производства и оборота этилового спирта и алкогольной продукции».

85	 Федеральный закон от 24.07.1998 № 127-ФЗ «О государственном контроле за осу-
ществлением международных автомобильных перевозок и об ответственности за 
нарушение порядка их выполнения».

86	 Указ Президента РФ от 04.05.1994 № 850 «О государственном надзоре и кон-
троле за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране 
труда»; Указ Президента РФ от 20.07.1994 № 1504 «Об утверждении Положения 
о Федеральной инспекции труда при Министерстве труда Российской Федерации 
(Рострудинспекции)».
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В целом государственный контроль в СССР имел довольно низкий 
уровень регламентации. Регулирование данной деятельности на 
уровне законов и равных им по статусу указов Президиума Верхов-
ного Совета СССР имело общий и спорадический характер. Более 
подробное регулирование содержалось в положениях о видах кон-
троля, которые, как правило, утверждались постановлениями Со-
вета министров СССР, а в отдельных случаях — приказами мини-
стерств и иных ведомств, постановлениями Президиума ВЦСПС. 

Однако даже такое нормативно-правовое регулирование ограни-
чивалось определением системы контрольных органов, перечнем 
уполномоченных должностных лиц, описанием задач контроля 
(надзора), его направлений, прав инспекторов, порядка матери-
ально-технического обеспечения контрольных мероприятий. Во-
просы непосредственного порядка подготовки и проведения кон-
трольного мероприятия, их периодичности, согласования с выше-
стоящими или иными уполномоченными органами, уведомления 
подконтрольных лиц о предстоящем мероприятии, прав подкон-
трольного предприятия и его должностных лиц, порядка оформле-
ния документа по итогам контрольного мероприятия либо вообще 
не регулировались, либо устанавливались ведомственными норма-
тивными актами, открытый доступ к которым отсутствовал.

Государственный контроль в 1990-х годах сохранял вышеописан-
ные черты советского подхода. На практике это означало крайне 
широкое усмотрение инспекторов контрольных органов относи-
тельно выбора субъекта (юридического лица или предпринимателя 
без образования юридического лица), подлежащего контролю, ча-
стоты проведения контрольных мероприятий, их предмета и по-
рядка проведения. Само собой, это провоцировало злоупотребле-
ния со стороны должностных лиц: например, неоднократные и ча-
стые проверки одного и того же предприятия, отбор продукции 
якобы для проведения анализа в избыточных масштабах, проверка 
требований, контроль которых находится вне компетенции соответ-
ствующего органа и т. д.
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4.	 Появление случаев коммерциализации государственного 
контроля. Распад Советского Союза ознаменовался катастро-
фическим обвалом экономики, что в числе прочего повлекло за 
собой значительное снижение доходов государства. Результатом 
стало хроническое недофинансирование различных функций го-
сударства, включая контрольно-надзорную функцию. Нехватка 
средств на осуществление контрольными органами своей основ-
ной деятельности стала порождать коммерциализацию отдель-
ных видов государственного контроля.

На практике это стало проявляться в организационном совмеще-
нии полномочий по государственному контролю и оказанию плат-
ных услуг. Особые предпосылки для этого были в тех сферах госу-
дарственного управления, где в осуществлении контрольных меро-
приятий принимали участие не только государственные органы, но 
и учреждения: например, сфера санитарно-эпидемиологического 
надзора или ветеринарного надзора. Такие учреждения как осу-
ществляли контрольные функции, так и оказывали платные услуги 
подконтрольным лицам. Вполне очевидно, что такая ситуация на-
рушала конкуренцию и порождала принуждение подконтрольных 
предприятий к приобретению услуг у таких государственных уч-
реждений.

Крайне показательным примером, иллюстрирующим такую прак-
тику, может служить судебный спор, по которому было вынесено 
постановление Президиума ВАС РФ от 21.05.1996 № 133/96. Со-
гласно обстоятельствам дела, на основе государственного учреж-
дения «Тюменская городская санитарно-эпидемиологическая стан-
ция» было образовано арендное предприятие.

Уставом предприятия было предусмотрено, что оно осуществляет 
функции учреждения СЭС и хозяйственную деятельность на основе 
аренды государственного имущества, выполняет обязанности госу-
дарственного санитарного надзора за соблюдением должностными 
лицами и гражданами санитарного законодательства; проводит сани-
тарно-гигиенические и противоэпидемиологические мероприятия. 
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Более того, уставом была установлена возможность совмещения 
одним лицом работы главного государственного санитарного врача  
и председателя правления арендного предприятия.

Обобщая все вышесказанное, можно выделить две противополож-
ные тенденции, имевшие место в эволюции государственного кон-
троля в 1990-е годы. С одной стороны, возрастала значимость и ка-
чество законодательного регулирования государственного кон-
троля, а его структура (т. е. перечень видов контроля) успешно адап-
тировалась к рыночной экономике. С другой стороны, собственно 
процедура контроля имела крайне слабую регламентацию, что по-
рождало злоупотребления со стороны инспекторов. В некоторых 
видах контроля ситуация усугублялась организационным совмеще-
нием полномочий по контролю и по оказанию платных услуг в неко-
торых видах контроля.

Данные недостатки создавали серьезные проблемы для предпри-
нимателей, о чем активно говорили РСПП и другие бизнес-объеди-
нения. Ответом стало принятие Федерального закона от 8 августа 
2001 № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при проведении государственного контроля 
(надзора)» (далее также — Федеральный закон № 134-ФЗ).

Федеральный закон № 134-ФЗ «О защите прав  
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при проведении государственного контроля (надзора)»

Нужно отметить, что 2001 год в целом ознаменовался принятием 
ряда важнейших законодательных актов, регламентирующих эконо-
мическую деятельность. В этот год были приняты федеральные за-
коны «О государственной регистрации юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей», «О приватизации государственного 
и муниципального имущества», новый Трудовой кодекс РФ, Земель-
ный кодекс РФ, Кодекс об административных правонарушениях. Эти 
законы учитывали и положительный, и негативный опыт, накоплен-
ный в 1990-е годы. 
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Достойное место в этом ряду занял Федеральный закон № 134-ФЗ, 
впервые заложивший базовый стандарт организации и осуществле-
ния государственного контроля, гарантировавший определенный 
уровень защиты прав бизнеса при осуществлении контрольных ме-
роприятий, зафиксировавший обязанности инспекторов.

Нужно признать, что закон не был полностью универсальным:  
в ст. 1 был закреплен перечень видов государственного контроля 
(надзора), исключенных из сферы его действия. В первой редак-
ции данный перечень включал 14 видов контроля, в последней —  
15 видов контроля. Кроме того, закон распространял свое действие 
только на государственный (федеральный и региональный) кон-
троль, не регулируя муниципальный контроль. Однако, во-первых, 
данный перечень исключений был относительно небольшим, а во-
вторых, все последующие законы о государственном контроле (над-
зоре) также не являются всеобъемлющими и полностью универ-
сальными, поскольку всегда будут виды контроля, имеющие такие 
особенности, которые не позволяют устанавливать универсальное 
регулирование.

Но в любом случае принятие Федерального закона от 8 августа 
2001 № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при проведении государственного контроля 
(надзора)» стало знаковым событием на пути к созданию эффектив-
ного государственного контроля. Данный закон содержал следую-
щие важнейшие нововведения.

1.	 Формирование теоретических основ государственного кон-
троля как единого правового института. Закон содержал 
определения терминов «государственный контроль (надзор)» 
и «мероприятие по контролю», а также основные принципы за-
щиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей при проведении контроля. Всего законом было установлено 
14 принципов, среди которых можно отметить следующие прин-
ципы, оказавшие наиболее значимое влияние на государствен-
ный контроль в начале 2000-х годов и его реформирование в по-
следующем: 
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–	 презумпция добросовестности юридического лица или инди-
видуального предпринимателя;

–	 открытость и доступность для юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей нормативных правовых актов, 
устанавливающих обязательные требования;

–	 периодичность и оперативность проведения мероприятия по 
контролю, предусматривающего полное и максимально бы-
строе проведение его в течение установленного срока;

–	 возможность обжалования действий (бездействия) должност-
ных лиц органов государственного контроля (надзора), нару-
шающих порядок проведения мероприятий по контролю;

–	 устранение в полном объеме органами государственного 
контроля (надзора) допущенных нарушений в случае призна-
ния судом жалобы юридического лица или индивидуального 
предпринимателя обоснованной;

–	 недопустимость взимания органами государственного кон-
троля (надзора) платы с юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей за проведение мероприятий по контролю87;

–	 недопустимость непосредственного получения органами го-
сударственного контроля (надзора) отчислений от сумм, взы-
сканных с юридических лиц и (или) индивидуальных пред-
принимателей в результате проведения мероприятий по кон-
тролю.

Кроме того, Федеральный закон № 134-ФЗ установил разделение 
мероприятий по контролю на 2 категории — плановые и внеплано-
вые мероприятия — с различными основаниями для каждой из ка-
тегорий.

2.	 Установление универсальных правил проведения меро-
приятий по контролю. Закон предусмотрел ряд общих правил  

87	 Исключение составляли случаи возмещения расходов органов государственного 
контроля (надзора) на осуществление исследований (испытаний) и экспертиз,  
в результате которых выявлены нарушения обязательных требований.



152

осуществления контрольных мероприятий, которые предопре-
делили дальнейшее регулирование контрольно-надзорной дея-
тельности на следующие 20 лет. Среди них нужно выделить сле-
дующие. 

Во-первых, законом было установлено, что мероприятия по кон-
тролю должны проводиться на основании распоряжений (прика-
зов) органов государственного контроля. Нормативно был закре-
плен перечень сведений, подлежащих обязательному включению 
в распоряжение. Данный документ либо его копия, заверенная пе-
чатью, должен был предъявляться руководителю или иному пред-
ставителю юридического лица либо индивидуальному предприни-
мателю. Закон устанавливал требование, что мероприятие по кон-
тролю может проводиться только тем должностным лицом, которое 
указано в соответствующем распоряжении (приказе).

Во-вторых, закон ограничил максимальную продолжительность  
мероприятий по контролю. По общему правилу она составляла  
1 месяц. В исключительных случаях, связанных с необходимостью 
проведения специальных исследований (испытаний), экспертиз, 
срок проведения мероприятия мог быть продлен руководителем 
органа контроля (надзора) или его заместителем, но не более чем 
на 1 месяц.

В-третьих, закон вводил ограничения на периодичность плановых 
мероприятий. В отношении одного юридического лица или инди-
видуального предпринимателя каждым органом государственного 
контроля (надзора) плановое мероприятие по контролю могло про-
водиться не более чем 1 раз в 2 года.

В-четвертых, закон зафиксировал закрытый перечень оснований 
для проведения внеплановых мероприятий. В их число входят:

–	 необходимость контроля исполнения выданного предписания 
об устранении нарушений; 

–	 получение информации от юридических лиц, индивидуальных 
предпринимателей, органов власти о возникновении аварий-
ных ситуаций, об изменениях или о нарушениях технологиче-
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ских процессов, а также о выходе из строя сооружений, оборудо-
вания, которые могут непосредственно причинить вред жизни, 
здоровью людей, окружающей среде и имуществу;

–	 возникновения угрозы здоровью и жизни граждан, загрязнения 
окружающей среды, повреждения имущества, в том числе в от-
ношении однородных товаров (работ, услуг) других юридических 
лиц и (или) индивидуальных предпринимателей;

–	 обращения граждан, юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей с жалобами на нарушения их прав действиями 
(бездействием) иных юридических лиц и (или) индивидуальных 
предпринимателей, связанными с невыполнением обязательных 
требований88.

Нужно отметить, что закрепленное в законе право органов кон-
троля проводить контрольные мероприятия не только в отношении 
нарушителя, но и в отношении иных юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей, использующих соответствующие одно-
родные товары, работы, услуги и (или) объекты, колоссально рас-
ширяло возможности органов контроля и усмотрение инспекторов. 
Однако даже такая регламентация внеплановых мероприятий была 
лучше, чем полное отсутствие регулирования. 

3.	 Появление института саморегулируемых организаций и их 
включение в процесс контроля за соблюдением обязатель-
ных требований. Федеральный закон № 134-ФЗ был одним из 
первых нормативно-правовых актов, которым началось созда-
ние института саморегулируемых организаций и закрепление 
возможности участия СРО в процессах контроля за соблюдением 
обязательных требований. 

В законе было закреплено определение саморегулируемой орга-
низации, а также специальные правила осуществления контроля  
в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей — участников СРО, включая:

88	 В законе особо оговаривалось, что анонимные обращения не могут служить осно-
ванием для проведения внепланового мероприятия.
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–	 ограничение проверок членов СРО, солидарно несущих в соот-
ветствии с уставными документами субсидиарную ответствен-
ность за ущерб, причиненный членами указанной организации 
вследствие несоблюдения обязательных требований (не более 
10 % от общего числа членов, но не менее 2 членов СРО);

–	 обязанность должностных лиц органов контроля сообщить СРО 
о нарушениях, выявленных в ходе контроля члена данной само-
регулируемой организации;

–	 возможность органа контроля провести внеплановые меропри-
ятия по контролю в отношении любых других членов саморегу-
лируемой организации, если нарушения были выявлены в ходе 
планового мероприятия в отношении одного из членов СРО.

4.	 Определение правового статуса контролируемых лиц 
и должностных лиц органов контроля. Традиционно советские 
и ранние постсоветские акты устанавливали только полномочия 
органов контроля и права их должностных лиц. Как правило, 
обязанности и ограничения инспекторов и тем более права про-
веряемых предприятий нормативно не устанавливались. Однако 
в Федеральном законе № 134-ФЗ был применен иной прием для 
установления правового статуса участников контрольно-надзор-
ных правоотношений.

Во-первых, в данном законе был закреплен перечень обязанностей 
должностных лиц органов контроля при проведении контрольных 
мероприятий, включая следующие обязанности:

–	 проводить мероприятия по контролю на основании и в строгом 
соответствии с соответствующим распоряжением (приказом);

–	 посещать объекты (территории и помещения) юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей только во время испол-
нения служебных обязанностей при предъявлении служебного 
удостоверения и распоряжения органа контроля;

–	 не препятствовать представителям контролируемого лица при-
сутствовать при проведении мероприятия по контролю и давать 
разъяснения;
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–	 предоставлять представителям контролируемого лица необхо-
димую информацию, включая сведения о результатах проверки;

–	 доказывать законность своих действий при их обжаловании юри-
дическими лицами и индивидуальными предпринимателями.

Во-вторых, закон установил перечень запретов для должностных 
лиц. В числе прочего им было запрещено: проверять выполнение 
требований, не относящихся к компетенции соответствующего ор-
гана контроля; осуществлять плановые проверки при отсутствии 
представителей контролируемых лиц; превышать установленные 
сроки проведения мероприятий по контролю; превышать установ-
ленные сроки проведения контрольных мероприятий. 

Также инспекторам запрещалось требовать представления доку-
ментов, образцов (проб) продукции, если они не относятся к пред-
мету проверки, а также требовать образцы (пробы) продукции для 
экспертизы без оформления акта об отборе образцов (проб) и в ко-
личестве, превышающем нормы, установленные государственными 
стандартами или иными нормативными документами.

В-третьих, в законе был зафиксирован перечень прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении кон-
трольных мероприятий. Должностные лица и иные представители 
подконтрольных хозяйственных субъектов были наделены правом: 
(1) непосредственно присутствовать при проведении мероприятий  
по контролю, (2) давать объяснения, (3) получать информацию,  
(4) знакомиться с результатами мероприятий по контролю и указы-
вать в актах о своем ознакомлении, согласии или несогласии с ними, 
(5) обжаловать действия должностных лиц органов контроля в ад-
министративном и (или) судебном порядке. Дополнительно в за-
коне в общих чертах были описаны механизмы государственной  
и общественной защиты прав контролируемых лиц.

5.	 Установление универсальных правил оформления результа-
тов мероприятий по контролю. Прежде всего, закон установил 
обязанность инспектора составлять по результатам меропри-
ятия по контролю акт в двух экземплярах. Законодательно был  
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закреплен перечень сведений, подлежащих включению в дан-
ный документ. Один экземпляр акта подлежал либо вручению 
представителям проверяемого лица под расписку, либо направ-
лению посредством почтовой связи с уведомлением о вручении. 
Кроме того, закон предусмотрел ведение юридическими лицами 
и индивидуальными предпринимателями журнала учета меро-
приятий по контролю, в который должны были вноситься под-
робные сведения о каждом контрольном мероприятии.

Обобщая вышесказанное, можно смело утверждать, что Федераль-
ный закон от 8 августа 2001 № 134-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении госу-
дарственного контроля (надзора)» подвел итог эволюции государ-
ственного контроля в 1990-е годы. Он стал финальной точкой эпохи 
трансформации из советского государственного контроля, настро-
енного для работы в социалистической экономике, в постсоветский 
контроль, способный функционировать в реалиях капитализма.  
В то же время указанный закон заложил многие правила кон-
трольно-надзорной деятельности, которые, эволюционируя, сохра-
няются и в 2021 году.

Замена государственного контроля (надзора)  
саморегулируемыми организациями

Указ Президента Российской Федерации «О мерах по проведению 
административной реформы в 2003–2004 годах» в числе приоритет-
ных направлений данной реформы предусматривал (а) ограничение 
вмешательства государства в экономическую деятельность субъ-
ектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточ-
ного государственного регулирования, (б) развитие системы само-
регулируемых организаций в области экономики. Данные направ-
ления сохранились и в Концепции административной реформы на  
2006–2010 годы.

В декабре 2007 года был принят Федеральный закон «О саморегу-
лируемых организациях», который нормативно закрепил понятие  
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«саморегулирования» и «саморегулируемой организации». Со-
гласно ст. 2 данного закона, под саморегулированием понимается 
самостоятельная и инициативная деятельность, которая осущест-
вляется субъектами предпринимательской или профессиональ-
ной деятельности и содержанием которой являются разработка  
и установление стандартов и правил указанной деятельности,  
а также контроль за соблюдением требований указанных стандар-
тов и правил.

По общему правилу, установленному в ст. 5 Федерального закона  
«О саморегулируемых организациях», членство субъектов предпри-
нимательской или профессиональной деятельности в СРО является 
добровольным. Однако отраслевыми федеральными законами мо-
гут быть предусмотрены случаи обязательного членства субъектов 
предпринимательской или профессиональной деятельности в СРО.

Именно саморегулируемые организации с обязательным член-
ством являются инструментом делегирования публично-властных 
функций организациям, создаваемым участниками рынка, и тем 
самым средством сокращения государственного вмешательства  
в экономическую деятельность. Данный подход основан на том, что 
наибольшими профессионалами в конкретных сферах являются не 
государственные служащие, а сами участники рынка: именно они 
лучше всего понимают, какое поведение на рынке является добро-
совестным, а какое представляет собой злоупотребление и спо-
собно причинить вред. Соответственно, более эффективную регла-
ментацию конкретного вида экономической деятельности могут 
установить сами члены профессионального сообщества (действуя 
как члены СРО). В свою очередь контроль за соблюдением данных 
правил должны осуществлять органы и должностные лица саморе-
гулируемых организаций.

Впервые обязательное членство в СРО было введено для оценщи-
ков еще в 2006 году, т. е. до принятия Федерального закона «О са-
морегулируемых организациях». Однако наиболее активно вве-
дение обязательного членства в СРО как условия допуска к пред-
принимательской или профессиональной деятельности началось  
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в 2008 году, когда данное требование было введено для арбитраж-
ных управляющих, для аудиторов и аудиторских организаций, для 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, выполня-
ющих инженерные изыскания, архитектурно-строительное проек-
тирование, строительство, реконструкцию и капитальный ремонт.  
В следующем 2009 году обязательное членство в СРО было введено 
для хозяйствующих субъектов, проводящих энергетическое обсле-
дование.

Данный процесс, хоть и с меньшей интенсивностью, продолжился 
в дальнейшем. Например, в 2013 году обязательное участие в СРО 
было введено для актуариев, в 2014 году — для организаторов азарт-
ных игр в букмекерских конторах и тотализаторах, в 2015 году  — 
для кадастровых инженеров. Среди последних примеров можно от-
метить введенное в 2021 году правило, согласно которому для полу-
чения лицензии на производство, хранение и поставки российской 
винодельческой продукции защищенных наименований необходим 
документ, подтверждающий членство в Федеральной саморегули-
руемой организации виноградарей и виноделов России. Таким об-
разом, в настоящее время правило об обязательном членстве в СРО 
распространяется уже на большое количество видов предпринима-
тельской или профессиональной деятельности. 

В некоторых сферах эффективность саморегулирования вызывает 
споры, хотя сам инструмент СРО с обязательным членством со-
храняется: показательным примером может служить сфера строи-
тельства89. В других случаях происходит отказ от саморегулирова-
ния и замена другими инструментами регулирования: например,  
с 1 сентября 2021 года СРО организаторов азартных игр заменяются 
публично-правовой компанией «Единый регулятор азартных игр», 
наделенной формально мониторинговыми, а фактически контроль-
ными полномочиями90. 

89	 Фархутдинов Р. Д. Эффективность саморегулирования в строительстве: моногра-
фия. М.: Юстицинформ, 2016. 128 с. Доступ из СПС «Консультант Плюс».

90	 Федеральный закон от 30.12.2020 № 493-ФЗ «О публично-правовой компании 
«Единый регулятор азартных игр» и о внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации».
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Однако несмотря на указанные недостатки, обязательное саморегу-
лирование в целом используется, а в отдельных сферах обществен-
ных отношений используется очень активно, представляя собой 
альтернативный (по сравнению с государственным контролем) спо-
соб защиты ценностей, охраняемых законом.

2.2 Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц  

и индивидуальных предпринимателей  
при осуществлении государственного контроля 

(надзора) и муниципального контроля»:  
предпосылки, содержание, история эволюции91

Общая характеристика Федерального закона № 294-ФЗ

Несмотря на то, что принятие Федерального закона № 134-ФЗ было 
крайне важным шагом на пути преодоления «нормативного хаоса» 
1990-х годов и значимым этапом повышения эффективности госу-
дарственного контроля, несколько лет действия вышеуказанного 
закона продемонстрировали ряд серьезных изъянов. Эти недо-
статки не позволяли, с одной стороны, надлежащим образом защи-
тить права бизнеса от злоупотреблений со стороны отдельных ин-
спекторов, а с другой стороны, оперативно и эффективно предот-
вращать нарушения и вызванные ими случаи причинения вреда. 

В число наиболее серьезных недостатков входили следующие:

а)	 отсутствие постоянного внешнего надзора за деятельностью 
органов контроля, позволяющего эффективно предотвращать  

91	 Данный раздел подготовлен Чаплинским А. В., к. ю. н., старшим научным сотруд-
ником Института государственного и муниципального управления Национального 
исследовательского университета «Высшая школа экономики», доцентом факуль-
тета права Национального исследовательского университета «Высшая школа эко-
номики».
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нарушения с их стороны, а не реагировать постфактум; недоста-
точное участие органов прокуратуры в обеспечении законности 
контрольно-надзорной деятельности;

б)	 отсутствие действенного правового инструмента, принуждаю-
щего органы контроля к соблюдению процедуры, установленной 
Федеральным законом № 134-ФЗ: сведения о нарушениях, полу-
ченные ведомствами без соблюдения указанной процедуры, ча-
сто признавались надлежащим доказательством и влекли адми-
нистративное наказание; 

в)	 отсутствие специальных правил, учитывающих уязвимое поло-
жение субъектов малого предпринимательства и предоставляю-
щих данным субъектам особые права для снижения администра-
тивной нагрузки;

г)	 отсутствие четких правил проведения мероприятий по кон-
тролю в отношении юридических лиц, имеющих филиалы, пред-
ставительства или иные обособленные подразделения на терри-
ториях нескольких субъектов РФ;

д)	 довольно высокая частота плановых мероприятий по контролю 
(1 раз в 2 года);

е)	 чрезмерно широкие основания для проведения внеплановых 
мероприятий, в том числе позволяющие на основании решения 
органа контроля проводить контрольные мероприятия в отно-
шении не только нарушителя, но и других лиц, использующих од-
нородные товары, работы, услуги и (или) объекты;

ж)	 отсутствие детализации процедуры документарных и выездных 
проверок, которые на практике все-таки осуществлялись, несмо-
тря на отсутствие регулирования;

з)	 недостаточная открытость органов контроля, конфиденциаль-
ность сведений о запланированных проверках, что превращало 
проведение мероприятий по контролю исключительно в «кара-
ющий меч», направленный не на профилактику и исправление 
нарушений, а на наложение наказаний;
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и)	 отсутствие достоверных сведений об объеме и эффективности 
осуществляемого государственного контроля (надзора), а равно 
как организационно-правовых инструментов, позволяющих со-
бирать такие сведения;

к)	 ведомственная разобщенность органов контроля, недостаток 
межведомственной координации и иного взаимодействия при 
проведении государственного контроля;

л)	 сохранение возможности взимания платы для возмещения рас-
ходов органов контроля на осуществление исследований (испы-
таний) и экспертиз, в результате которых выявлены нарушения 
обязательных требований.

Последняя проблема даже стала предметом рассмотрения Консти-
туционного Суда Российской Федерации. Суд признал, что положе-
ния ст. 3 и 10 Федерального закона № 134-ФЗ, закрепляющие осно-
вание и порядок возмещения расходов органов контроля на про-
ведение исследований (испытаний) и экспертиз, не соответствуют 
Конституции РФ, поскольку не отвечают требованиям определенно-
сти, ясности, недвусмысленности правовых норм и их согласован-
ности с системой действующего правового регулирования, порож-
дают противоречивую правоприменительную практику92.

Ответом на вышеперечисленные недостатки стало принятие Феде-
рального закона от 26 декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля» (далее также — Федеральный закон № 294-ФЗ). Дан-
ный закон вступил в силу 1 июня 2009 года и действовал в качестве 
основного закона о контрольно-надзорной деятельности до 1 июля 
2021 года, а в отношении некоторых видов контроля его действие 
сохранится до конца 2024 года. Говоря о значении данного закона, 
нужно отметить следующие его важнейшие нововведения.

92	 Постановление Конституционного Суда РФ от 18.07.2008 № 10-П «По делу о про-
верке конституционности положений абзаца четырнадцатого статьи 3 и пункта 3 
статьи 10 Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»  
в связи с жалобой гражданина В. В. Михайлова». 
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1.	 Совершенствование теоретических основ государственного 
контроля как единого правового института. Законом был усо-
вершенствован понятийный аппарат. Прежде всего, в нем было 
детализировано определение двух базовых терминов: государ-
ственный контроль (надзор) и мероприятие по контролю. Также 
законом были даны определения таким понятиям, как «феде-
ральный государственный контроль (надзор)», «региональный 
государственный контроль (надзор)», «муниципальный кон-
троль», «проверка».

Перечень принципов защиты прав юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при осуществлении контрольно-над-
зорной деятельности претерпел некоторую детализацию. Напри-
мер, новая формулировка предусматривала абсолютную «недопу-
стимость взимания органами государственного контроля (надзора), 
органами муниципального контроля с юридических лиц, индивиду-
альных предпринимателей платы за проведение мероприятий по 
контролю».

Новым законом также были детализированы полномочия феде-
ральных органов исполнительной власти, органов исполнительной 
власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, осущест-
вляющих соответствующие виды контроля (надзора). Кроме того, за-
коном был установлен перечень вопросов, по которым должно осу-
ществляться межведомственное взаимодействие. В их число вошли:

–	 информирование о нормативно-правовых актах и методических 
документах по вопросам организации и осуществления кон-
троля (надзора);

–	 определение целей, объема, сроков проведения плановых про-
верок;

–	 информирование о результатах проводимых проверок, состоя-
нии соблюдения законодательства в отдельных сферах деятель-
ности;

–	 подготовка предложений о совершенствовании законода-
тельства;
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–	 принятие административных регламентов взаимодействия орга-
нов контроля;

–	 повышение квалификации специалистов, осуществляющих кон-
троль (надзор).

В первоначальной редакции Федерального закона № 294-ФЗ един-
ственным способом осуществления контроля (надзора) была про-
возглашена проверка, представляющая собой комплекс меропри-
ятий по контролю. Данный закон не только воспринял ранее су-
ществовавшее деление на плановый и внеплановый контроль, но  
и предусмотрел деление проверок на документарные и выездные.

2.	 Совершенствование процедуры осуществления контроля. 
Закон предусмотрел довольно значительную детализацию про-
цедуры подготовки и проведения мероприятий по контролю,  
в том числе включив в нее кардинально новые инструменты  
защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей.

Во-первых, законом была увеличена периодичность плановых про-
верок. Новые правила предусматривали проведение таких прове-
рок не чаще 1 раза в 3 года (ранее — не чаще 1 раза в 2 года).

Во-вторых, закон установил обязанность контрольных органов 
разрабатывать и утверждать планы проведения проверок, а также 
определил перечень информации, подлежащей включению в дан-
ный документ. Утвержденный план должен был размещаться на 
официальном интернет-сайте органа контроля, а также направ-
ляться в органы прокуратуры для формирования Генеральной про-
куратурой Российской Федерации ежегодного сводного плана, раз-
мещаемого в сети интернет до 31 декабря года, предшествующего 
году, на которые запланированы проверки.

В-третьих, Федеральным законом № 294-ФЗ были кардинально су-
жены основания для проведения внеплановых проверок. Они могли 
проводиться (1) при истечении срока исполнения ранее выданного 
предписания, (2) при поступлении в органы контроля обращений 
граждан и юридических лиц, информации из других органов власти  
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и СМИ об угрозе причинения вреда, о фактах причинения вреда  
и о нарушении прав потребителей. Норма о возможности прове-
дения проверки не только нарушителя, но и других хозяйствую-
щих субъектов, использующих однородные товары, работы, услуги  
и (или) объекты, в новом законе отсутствовала.

В-четвертых, законом была введена процедура уведомления под-
контрольного лица о предстоящей проверке. В отношении плано-
вых проверок такое уведомление должно было осуществляться 
не позднее 3 рабочих дней до начала, а в отношении внеплановых 
проверок — не позднее 24 часов. Уведомление не требовалось для 
внеплановых выездных проверок, проводимых на основании по-
ступившей в контрольный орган информации об угрозе причине-
ния вреда, фактах причинения вреда или нарушения прав потреби-
телей.

В-пятых, закон предусмотрел обязательное предварительное со-
гласование с органами прокуратуры отдельных категорий внепла-
новых выездных проверок. Такое согласование требовалось при 
соблюдении двух условий: (1) проверка проводится в отношении 
субъектов малого и среднего предпринимательства; (2) проверка 
осуществляется на основе полученной контрольным органом ин-
формации о возникновении угрозы или фактах причинения вреда 
жизни и здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружа-
ющей среде, безопасности государства, а также информации об 
угрозе или фактах возникновения чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера. Законодательно была установлена 
не только процедура, но и основания для отказа в согласовании.

В-шестых, закон закрепил детальные правила проведения докумен-
тарных проверок, включая порядок направления запроса подкон-
трольному лицу, порядок и сроки подготовки ответа, а также поря-
док запроса, представления и рассмотрения пояснений проверяе-
мого лица относительно ошибок и (или) противоречий, выявленных 
контрольным органом. Также закон установил общие правила про-
ведения выездных проверок, как в части действий инспекторов, так 
и подконтрольных лиц.



165

В-седьмых, закон детализировал срок проведения проверки. Об-
щий срок был несколько сокращен: с одного месяца до 20 рабочих 
дней (что составляет примерно 28 календарных дней). Однако для 
субъектов малого предпринимательства срок проверок был сокра-
щен кардинально: общий срок проведения плановой выездной про-
верки не мог превышать 50 часов для малого предприятия и 15 ча-
сов для микропредприятия в год. Важно, что данный льготный срок 
для малого бизнеса учитывал все плановые выездные проверки  
в совокупности, даже если они осуществлялись разными органами 
контроля.

Дополнительно было установлено, что в отношении юридического 
лица, которое осуществляет свою деятельность на территориях не-
скольких субъектов РФ, срок проверки устанавливается отдельно 
по каждому филиалу, представительству юридического лица.

3.	 Детализация правил оформления результатов проверок. 
Прежде всего, новым законом была предусмотрена обязанность 
органа контроля направлять акт проверки в орган прокуратуры 
(если проведение данной проверки требовало согласования  
с прокуратурой). Кроме того, в закон были включены положения, 
наделяющие проверенное лицо в случае несогласия с фактами, 
выводами, предложениями, указанными в акте проверки, либо  
с выданным предписанием подать в орган контроля возражения 
в письменной форме в течение 15 дней с даты получения акта 
проверки.

4.	 Введение института недействительности результатов про-
верки, проведенной с грубым нарушением требований  
Федерального закона № 294-ФЗ. Данное нововведение явля-
лось чрезвычайно важным инструментом, обеспечивающим ре-
альное соблюдение контрольными органами процедуры про-
верок, установленной законом. Указанный институт во многом 
лишил органы контроля стимула игнорировать процедурные 
требования Федерального закона № 294-ФЗ: если результаты 
проверки будут признаны недействительными из-за нарушения 
процедуры, то выявленные нарушения не будут засчитаны как 
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результат работы органа контроля, а административное наказа-
ние не будет наложено судом или будет успешно оспорено в суде 
проверенным хозяйствующим субъектом. В число грубых нару-
шений, влекущих недействительность результатов проверки, 
вошли следующие нарушения:

–	 проведение плановой проверки с нарушением периодично-
сти, установленной законом (не чаще 1 раза в 3 года);

–	 проведение плановой проверки, не включенной в план;

–	 нарушение правил уведомления о проведении плановых  
и внеплановых проверок;

–	 проведение внеплановых проверок без надлежащих основа-
ний (в том числе проведение внеплановой проверки по ано-
нимному обращению);

–	 проведение внеплановой выездной проверки без согласова-
ния с органами прокуратуры (в случаях, когда такое согласо-
вание необходимо);

–	 нарушение сроков проведения проверок;

–	 проведения проверки без распоряжения (приказа) руководи-
теля или заместителя руководителя органа контроля;

–	 требование документов, которые не относятся к предмету 
проверки;

–	 нарушение требований о предоставлении акта проверки ру-
ководителю, иному должностному лицу или уполномочен-
ному представителю юридического лица, индивидуальному 
предпринимателю, его уполномоченному представителю.

Результаты проверки, проведенной с грубым нарушением установ-
ленных требований, подлежали отмене вышестоящим органом кон-
троля или судом.

5.	 Создание системы мониторинга эффективности контрольно-
надзорной деятельности. Федеральным законом № 294-ФЗ 
была предусмотрена обязанность органов контроля ежегодно 
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осуществлять подготовку докладов об осуществлении государ-
ственного контроля (надзора), муниципального контроля в со-
ответствующих сферах деятельности, об эффективности такого 
контроля. Эти доклады должны были направляться в уполномо-
ченный федеральный орган исполнительной власти для подго-
товки ежегодного сводного доклада о состоянии государствен-
ного контроля (надзора), муниципального контроля. 

Обязанность по подготовке сводного доклада была возложена на 
Министерство экономического развития Российской Федерации.  
В апреле 2010 года Правительство России утвердило правила под-
готовки органами контроля докладов, а Росстат — форму феде-
рального статистического наблюдения № 1 — контроль «Сведения 
об осуществлении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля», которая использовалась для статистического 
наблюдения за контрольно-надзорной деятельностью на всех уров-
нях власти.

Фактически только с этого времени высшие органы государствен-
ной власти получили относительно полные, достоверные и опера-
тивные данные об объеме и структуре контрольно-надзорной дея-
тельности в стране. Первый замер, проведенный в 2010 году, пока-
зал осуществление в течение года 2,776 млн проверок. Получение 
данного инструмента позволило Правительству РФ осуществлять 
дальнейшее реформирование контрольно-надзорной деятельно-
сти не «вслепую», а осознанно, исходя из реальной ситуации в дан-
ной сфере.

6.	 Введение уведомительного режима начала предпринима-
тельской деятельности. Новый закон установил обязанность 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей уведом-
лять уполномоченные федеральные органы о начале осущест-
вления отдельных видов предпринимательской деятельности. 

В первоначальной редакции Федерального закона № 294-ФЗ уве-
домление было предусмотрено в отношении отдельных работ и ус-
луг, входящих в состав 13 видов деятельности, которые относятся  
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к сфере гостиничных и бытовых услуг, общественного питания, тор-
говли, перевозки пассажиров и багажа, производства одежды, тек-
стиля, кожаных изделий, деревянных изделий, издательской и поли-
графической деятельности, а также сферы информационных техно-
логий. Конкретный перечень, включающий 36 видов работ и услуг, 
был определен Правительством РФ в июле 2009 года93. 

С одной стороны, введенный уведомительный режим во многих слу-
чаях приводил к снижению административной нагрузки на бизнес, 
поскольку закон устанавливал запрет на предъявление требований 
о получении юридическими лицами и индивидуальными предпри-
нимателями разрешений, заключений и иных документов, выдавае-
мых органами публичной власти, для начала выполнения работ или 
оказания услуг, в отношении которых был установлен уведомитель-
ный режим. 

С другой стороны, имели место случаи, когда до введения уведоми-
тельного режима хозяйствующий субъект мог начать свою деятель-
ность вообще без какого-либо взаимодействия с органами власти. 
Теперь же за несоблюдение требования о подаче уведомления та-
кое лицо могло быть привлечено к административной ответствен-
ности. Соответствующий состав административного правонаруше-
ния был закреплен в ст. 19.7.5-1 КоАП РФ в июле 2010 года94.

Закон устанавливал требования к содержанию и порядку подачи 
уведомления о начале деятельности, а также обязанность хозяй-
ствующего субъекта дополнительно сообщать в уполномоченный 
орган сведения об (1) изменении места нахождения юридического 
лица и (или) места фактического осуществления деятельности,  
(2) изменении места жительства индивидуального предпринима-
теля, (3) реорганизации юридического лица.

93	 Постановление Правительства РФ от 16.07.2009 № 584 «Об уведомительном по-
рядке начала осуществления отдельных видов предпринимательской деятельно-
сти».

94	 Штраф за непредставление уведомления составлял от 3000 до 5000 рублей для 
должностных лиц (включая индивидуальных предпринимателей), от 10  000 до 
20 000 рублей для юридических лиц.
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Обобщая все вышесказанное, можно смело утверждать, что приня-
тие Федерального закона № 294-ФЗ стало одной из важнейших вех 
в истории развития российской системы государственного и му-
ниципального контроля (надзора). Несмотря на определенные не-
достатки, данный закон сыграл важнейшую роль в создании в Рос-
сии более эффективной контрольно-надзорной деятельности, как 
обеспечивающей защиту ценностей, охраняемых законом (защита 
жизни и здоровья человека, имущества, общественной нравствен-
ности и общественного порядка, окружающей среды, безопасности  
государства и т. д.), так и минимизирующей административные  
издержки бизнеса.

Активизация усилий государства по вопросам реформирования 
контрольно-надзорной деятельности вызвала особую потребность 
в представительстве и защите интересов бизнеса при определении 
новых правил осуществления государственного и муниципального 
контроля. Откликаясь на данную потребность, РСПП форсировал 
свое участие в дальнейшем совершенствовании законодательства 
о контроле (надзоре).

16 июля 2009 года решением Бюро Правления РСПП был 
создан Комитет по снижению административных барье-
ров и эффективности государственного контроля95. Пер-
вым председателем комитета стал член Бюро Правле-
ния РСПП А. Б. Усманов, затем на этом посту его сменил 
заместитель председателя комитета, член Правления 
РСПП А.В. Варичев. Комитет не только принимал актив-
ное участие в подготовке и рассмотрении законопроек-
тов и проектов подзаконных актов, регламентирующих 
контрольно-надзорную деятельность, но и по своей ини-
циативе в сотрудничестве с ведущими научными учреж-
дениями (НИУ ВШЭ, ИГП РАН, ИЗиСП) готовил доклады 
о текущем состоянии государственного и муниципаль-
ного контроля (надзора), анализировал существующие 
проблемы, выявлял административные барьеры и пред-
лагал пути их решения.

95	 Постановление Бюро Правления РСПП от 16.07.2009 г. № Бп-64/5.
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Хронология важнейших изменений  
Федерального закона № 294-ФЗ

В отличие от Федерального закона № 134-ФЗ, который за 8 лет 
своего действия не претерпел кардинальных изменений, Феде-
ральный закон от 26 декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля» прошел путь серьезной эволюции: за период  
с 2009-го по 2021 годы в него вносились изменения и дополнения 
88 раз. Конечно, часть этих изменений имела юридико-техниче-
ский, уточняющий характер, не приводя к значимому изменению 
контрольно-надзорной деятельности. Но наряду с ними были  
и поправки, кардинально менявшие базовые подходы к органи-
зации и проведению государственного и муниципального кон-
троля (надзора).

Это было связано с установившимся в высших федеральных орга-
нах власти осознанием того, что качественная контрольно-надзор-
ная деятельность является важным элементом эффективного госу-
дарственного регулирования экономики, с желанием снизить адми-
нистративную нагрузку на бизнес от контроля (надзора), не снижая 
при этом уровень безопасности. Немаловажным фактором стала ак-
тивная деятельность Минэкономразвития России, а также участие 
РСПП и иных общероссийских бизнес-объединений.

Помимо текущей деятельности по подготовке заключений на зако-
нопроекты, проекты постановлений Правительства РФ и ведомств, 
участия в различных совещаниях в органах власти для защиты за-
конных интересов подконтрольных лиц, РСПП в рамках ежегодных 
Недель российского бизнеса проводил и проводит форум, посвя-
щенный контрольно-надзорной и разрешительной деятельности. 
Этот форум является одной из важнейших в стране точек публич-
ной коммуникации между бизнесом и высшими органами власти 
по вопросам текущего состояния и дальнейшего совершенствова-
ния государственного и муниципального контроля (надзора). Дан-



171

ное мероприятие позволяет представителям государства и бизнеса 
обсудить проблемы в данной сфере, выработать компромиссные 
решения. Помощь в этом оказывают и ежегодные аналитические 
доклады «Контрольно-надзорная и разрешительная деятельность 
в Российской Федерации», подготавливаемые к данным меропри-
ятиям совместно РСПП и НИУ ВШЭ. Вышеописанная деятельность 
также вносила вклад в постоянный процесс совершенствования  
Федерального закона № 294-ФЗ.

Однако нужно отметить, что несмотря на преимущественно про-
грессивный характер вносимых изменений, часть из них, к сожале-
нию, снижала гарантии подконтрольных лиц, предусматривая все 
больше и больше особенностей для отдельных отраслей и видов 
контроля. Обобщая все внесенные изменения и дополнения, можно 
выделить 6 основных направлений, по которым велась модерниза-
ция Федерального закона № 294-ФЗ.

1.	 Формы контроля. Единственной формой контроля, предус-
мотренной в первоначальной редакции Федерального закона  
№ 294-ФЗ, была проверка. Это порождало ряд проблем. С одной 
стороны, закрепленная в законе процедура, предусматриваю-
щая проведение проверок с довольно редкой периодичностью, 
не позволяла осуществлять в отдельных сферах с высоким уров-
нем опасности более плотный и интенсивный контроль. С другой 
стороны, в ряде случаев для эффективного контроля не требова-
лось проведения полноценных проверок: достаточно было ме-
нее затратных форм взаимодействия инспектора и подконтроль-
ного хозяйствующего субъекта. В результате началось появление 
новых форм контроля. 

Во-первых, в 2011 году закон был дополнен режимом постоянного 
государственного контроля (надзора), который предусматривал по-
стоянное пребывание инспекторов на объектах повышенной опас-
ности. С 2012 года данный режим был введен в отношении отдель-
ных объектов в рамках надзора в области промышленной безопас-
ности, надзора в области безопасности ГТС и надзора в области 
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использования атомной энергии96. С 2015 года данная форма кон-
троля также используется в рамках пробирного надзора.

Во-вторых, в 2014 году в законе были закреплены положения о пла-
новом (рейдовом) осмотре, обследовании, которые могли прово-
диться в отношении:

–	 природных объектов (особо охраняемых природных террито-
рий, лесных участков, охотничьих угодий, земельных участков, 
акваторий водоемов, районов внутренних морских вод, терри-
ториального моря, континентального шельфа и исключительной 
экономической зоны Российской Федерации);

–	 транспортных средств (судов и иных плавучих средств, находя-
щихся на внутренних водных путях и в акваториях портов, во 
внутренних морских водах, в территориальном море, исклю-
чительной экономической зоне РФ, автомобильного и город-
ского наземного электрического транспорта, самоходных машин  
и других видов техники, подвижного состава железнодорожного 
транспорта, воздушных судов) в процессе их эксплуатации.

В 2018 году перечень объектов, которые могли быть подвергнуты 
данной форме контроля, был дополнен аттракционами. Тогда же 
было установлено правило о том, что плановые (рейдовые) осмо-
тры не могут проводиться в отношении конкретного хозяйствую-
щего субъекта и не должны подменять собой проверку.

В-третьих, в 2016 году закон был дополнен перечнем видов ме-
роприятий по контролю, осуществляемых без взаимодействия  
с юридическими лицами, индивидуальными предпринимате-
лями. Помимо уже упомянутых плановых (рейдовых) осмотров 
(обследований) территорий, акваторий, транспортных средств, 
он включал:

96	 Постановление Правительства РФ от 05.05.2012 № 455 «О режиме постоянного  
государственного надзора на опасных производственных объектах и гидротех-
нических сооружениях»; постановление Правительства РФ от 23.04.2012 № 373 
«Об утверждении Положения о режиме постоянного государственного надзора 
на объектах использования атомной энергии».
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–	 административные обследования объектов земельных отношений;

–	 исследование и измерение параметров природных объектов 
окружающей среды (атмосферного воздуха, вод, почвы, недр);

–	 измерение параметров функционирования сетей и объектов 
электроэнергетики, газоснабжения, водоснабжения и водоотве-
дения, сетей и средств связи;

–	 наблюдение за соблюдением обязательных требований при рас-
пространении рекламы;

–	 наблюдение за соблюдением обязательных требований при раз-
мещении информации в сети интернет и СМИ;

–	 наблюдение за соблюдением обязательных требований посред-
ством анализа информации о деятельности либо действиях юри-
дического лица и индивидуального предпринимателя, подлежа-
щей предоставлению в органы власти (в т. ч. посредством феде-
ральных государственных информационных систем).

Данный перечень был открытым: федеральными законами могли 
быть установлены иные виды «дистанционных» контрольных ме-
роприятий. В Федеральном законе № 294-ФЗ были установлены об-
щие требования к проведению вышеуказанных дистанционных ме-
роприятий (на основе заданий руководителя органа контроля) и по-
следствия выявления нарушений (с возможным проведением вне-
плановой проверки или выдачей предостережения о недопустимо-
сти нарушений).

В-четвертых, в 2016 году в Федеральном законе № 294-ФЗ была 
также урегулирована контрольная закупка. Ее проведение допуска-
лось только в случаях, предусмотренных отраслевыми федераль-
ными законами. В конце 2017 года такая возможность была пред-
усмотрена в рамках контроля в области производства и оборота 
этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции,  
в 2018 году — в рамках санитарно-эпидемиологического надзора, 
надзора в области защиты прав потребителей, контроля в сфере об-
ращения лекарственных средств, контроля качества и безопасности 
медицинской деятельности, контроля за обращением медицинских  
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изделий. В дальнейшем сфера возможного применения контроль-
ных закупок продолжила расширяться. 

Законом были (а) определены основания для назначения контроль-
ной закупки; (б) установлен запрет уведомления проверяемых лиц; 
(в) введено требование о согласовании отдельных категорий кон-
трольных закупок с органами прокуратуры; (г) описана процедура 
непосредственного проведения контрольной закупки и оформле-
ния ее результатов; (д) установлено требование о внесении инфор-
мации в единый реестр проверок. Однако уже в 2018 году в Феде-
ральный закон № 294-ФЗ были внесены изменения, несколько сни-
жающие гарантии прав подконтрольных лиц: поправки предусма-
тривали, что в рамках 5 видов государственного контроля (надзора) 
предварительное согласование с органами прокуратуры необя-
зательно, а органам контроля достаточно известить прокуратуру  
одновременно с проведением контрольной закупки.

2.	 Риск-ориентированный подход. Первые примеры использова-
ния риск-ориентированного подхода в рамках отдельных видов 
государственного контроля появились в 2000-е годы. Например, 
данный принцип внедрялся в таможенном контроле с 2004 года, 
а в налоговом контроле — с 2007 года. Более активно инстру-
менты управления рисками стали внедряться в деятельность 
контрольных (надзорных) органов после 2011 года. 

Одним из важнейших элементов такого внедрения стало закрепле-
ние в Федеральном законе № 294-ФЗ в июле 2015 года общих пра-
вил применения риск-ориентированного подхода при организа-
ции государственного контроля. Согласно внесенным поправкам,  
риск-ориентированный подход представляет собой метод органи-
зации и осуществления контроля, при котором выбор интенсивно-
сти мероприятий по контролю (их формы, продолжительности, пе-
риодичности) определяется категорией риска, к которой отнесена 
деятельность подконтрольного лица и (или) его производственные 
объекты.

Спустя год, в августе 2016 года, Правительством РФ были утверж-
дены Правила отнесения деятельности юридических лиц и инди-
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видуальных предпринимателей и (или) используемых ими произ-
водственных объектов к определенной категории риска или опре-
деленному классу (категории) опасности, а также установлен пере-
чень видов государственного контроля (надзора), которые осущест-
вляются с применением риск-ориентированного подхода97. В самой 
первой редакции данный перечень включал только 3 вида надзора: 
пожарный надзор, санитарно-эпидемиологический надзор и над-
зор в области связи. Однако уже в феврале-марте 2017 года пере-
чень был расширен до 37 позиций.

Внедряемая система категорий риска была связана с дифферен-
циацией прежде всего планового контроля. Для применения ин-
струментов управления рисками в рамках внепланового контроля  
в 2016 году в Федеральный закон № 294-ФЗ были включены положе-
ния об индикаторах риска. Под такими индикаторами понимаются 
параметры, соответствие которым или отклонение от которых, вы-
явленные при проведении «дистанционных» мероприятий по кон-
тролю, сами по себе не являются доказательством нарушения обя-
зательных требований, но свидетельствуют о высокой вероятности 
такого нарушения и могут являться основанием для проведения 
внеплановой проверки.

Внедрение риск-ориентированного подхода стало одним из важ-
нейших шагов к изменению всего облика государственного кон-
троля (надзора). Применение данного принципа позволило (а) со-
кратить практику хаотичного отбора хозяйствующих субъектов, 
подвергаемых контролю, (б) снизить уровень усмотрения долж-
ностных лиц и тем самым сократить сферу возможной коррупции, 
(в) предоставило ведомствам инструмент, позволяющий сконцен-
трировать свои усилия на тех сферах, нарушения в которых имеют 
наибольший уровень потенциальной опасности.

3.	 Профилактика. Хотя уже в первоначальной редакции Феде-
рального закона № 294-ФЗ содержалось прямое указание на то,  

97	 Постановление Правительства РФ от 17.08.2016 № 806 «О применении риск- 
ориентированного подхода при организации отдельных видов государствен-
ного контроля (надзора) и внесении изменений в некоторые акты Правительства  
Российской Федерации».
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что государственный контроль в числе прочего направлен на 
предупреждение нарушений обязательных требований, закон ни-
как не регламентировал содержание и процедуру профилактики. 

Для устранения данного недостатка в 2016 году закон был допол-
нен положениями, предусматривающими обязанность органов кон-
троля проводить мероприятия по профилактике нарушений обя-
зательных требований в соответствии с ежегодно утверждаемыми 
ими программами профилактики. Кроме этого, на законодательном 
уровне были определены 4 направления профилактики:

–	 размещение на официальных интернет-сайтах ведомств для каж-
дого вида государственного и муниципального контроля переч-
ней НПА, оценка соблюдения которых является предметом кон-
троля, а также текстов соответствующих нормативных актов;

–	 информирование подконтрольных лиц по вопросам соблюдения 
обязательных требований, в том числе посредством разработки 
и опубликования руководств по соблюдению обязательных тре-
бований, проведения семинаров и конференций, разъяснитель-
ной работы в СМИ и иными способами;

–	 регулярное (не реже одного раза в год) обобщение практики кон-
троля и размещение на официальных интернет-сайтах ведомств 
соответствующих обобщений, в том числе с указанием наиболее 
часто встречающихся нарушений и рекомендаций в отношении 
мер, которые должны приниматься юридическими лицами, ин-
дивидуальными предпринимателями для недопущения таких на-
рушений;

–	 выдача предостережений о недопустимости нарушения обяза-
тельных требований.

В феврале 2017 года Правительством РФ были утверждены Правила 
составления и направления предостережения о недопустимости 
нарушения обязательных требований подачи юридическим лицом, 
индивидуальным предпринимателем возражений на такое предо-
стережение и их рассмотрения, уведомления об исполнении такого 
предостережения. В декабре 2018 года также постановлением Пра-
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вительства Российской Федерации были установлены требования  
к подготовке и утверждению ведомствами ежегодных программ 
профилактики, а также к порядку реализации трех оставшихся на-
правлений профилактики98.

4.	 Процедура подготовки и проведения проверок. Большая 
часть изменений и дополнений, внесенных в Федеральный за-
кон № 294-ФЗ, относится именно к этому направлению. Основ-
ной объем поправок был направлен на расширение прав прове-
ряемых юридических лиц и индивидуальных предпринимателей: 
например, на усиление надзорной функции прокуратуры, на де-
тализацию процедуры проверки, на сокращение издержек про-
веряемых лиц при предоставлении документов. Однако нельзя 
не отметить и наличие неоднозначных изменений, сокращавших 
перечень гарантий подконтрольных субъектов. В целом можно 
выделить следующие наиболее важные изменения.

Во-первых, уже в 2009 году значительной корректировке подвер-
глась процедура подготовки ежегодного плана проверок. Согласно 
новому порядку, вместо механического объединения планов раз-
ных ведомств органы прокуратуры должны были рассматривать 
проекты планов на предмет законности включения в них подкон-
трольных лиц, вносить предложения руководителям органов кон-
троля об устранении выявленных замечаний и о проведении при 
возможности совместных плановых проверок (т. е. о проведении 
одной совместной проверки вместо 2–3 проверок разных органов 
контроля). При этом все органы контроля стали обязаны разраба-
тывать планы проверок по типовой форме и единому порядку, ут-
вержденному Правительством Российской Федерации99.

98	 Постановление Правительства РФ от 26.12.2018 № 1680 «Об утверждении общих 
требований к организации и осуществлению органами государственного кон-
троля (надзора), органами муниципального контроля мероприятий по профилак-
тике нарушений обязательных требований, требований, установленных муници-
пальными правовыми актами».

99	 Постановление Правительства РФ от 30.06.2010 № 489 «Об утверждении Правил 
подготовки органами государственного контроля (надзора) и органами муници-
пального контроля ежегодных планов проведения плановых проверок юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей».
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Во-вторых, постепенно происходило расширение перечня ос-
нований для проведения внеплановых проверок. Так, начиная  
с 2009 года внеплановые проверки могли проводиться на основа-
нии поручений Президента РФ и Правительства РФ, с 2011 года — 
на основании требования прокурора по поступившим в органы 
прокуратуры материалам и обращениям. В 2016 году было закре-
плено еще два основания для внеплановой проверки: (1) заявление 
о выдаче лицензии или иного разрешения, (2) выявление индикато-
ров риска в рамках «дистанционного» контроля. С 2018 года осно-
ванием также стала информация о нарушениях требований к мар-
кировке товаров.

С одной стороны, такое расширение оснований стимулировало 
увеличение доли внеплановых (т. е. внезапных для бизнеса) про-
верок, что приводило к росту административной нагрузки на биз-
нес. С другой стороны, многие основания активно использовались 
на практике и ранее (например, проверки на основании поручений 
Президента РФ и Правительства, требования прокурора, заявления 
о выдаче лицензии). Соответственно, включение данных оснований 
в закон делало регламентацию контрольно-надзорной деятельно-
сти более полной и понятной для проверяемых лиц.

В-третьих, можно отметить детализацию и ужесточение процедуры 
назначения внеплановой проверки, что также во многом компен-
сировало расширение оснований для таких проверок. Например,  
в 2016 году условием для внеплановой проверки в связи с наруше-
нием прав потребителей стало обязательное соблюдение претензи-
онного порядка: проверка возможна, только если заявитель обра-
щался за восстановлением своих прав к предпринимателю и такое 
обращение не было рассмотрено либо требования не были удов-
летворены. Таким образом, для бизнеса расширилась возможность 
урегулировать спор, не доводя его до стадии проверки.

В том же 2016 году была детализирована процедура назначе-
ния внеплановой проверки в случае поступления информации об 
угрозе причинения вреда, фактах причинения вреда или о нару-
шении прав потребителей. Например, решение о проведении про-
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верки должно было приниматься на основании мотивированного 
представления должностного лица органа контроля по результа-
там анализа результатов «дистанционного» контроля, рассмотрения 
или предварительной проверки поступивших в ведомство обраще-
ний граждан, информации от органов власти, информации СМИ.  
Содержание мотивированного представления проверяется орга-
нами прокуратуры при согласовании внеплановых проверок. 

Перечень случаев обязательного согласования внеплановых прове-
рок с органами прокуратуры также был расширен. Если в первона-
чальной редакции согласование требовалось только для внеплано-
вых выездных проверок малого и среднего бизнеса, то с 2010 года 
данная гарантия распространяется на всех подконтрольных лиц  
(т. е. включая крупный бизнес). Если изначально согласование тре-
бовалось только для проверок, проводимых на основании инфор-
мации об угрозе причинения вреда или фактах причинения вреда, 
то впоследствии данная процедура была введена для внеплановых 
проверок на основании индикаторов риска (2016 год) и на основа-
нии информации о нарушении требований к маркировке товаров 
(2018 год).

В-четвертых, происходило сужение и систематизация предмета 
проверок, т. е. тех обязательных требований, соблюдение которых 
проверяется органами контроля. Так, в 2014 году предмет внепла-
новой проверки, проводимой в связи с истечением срока испол-
нения предписания, был ограничен содержанием такого предпи-
сания (проверка иных аспектов деятельности предприятия не до-
пускается).

В 2016 году в Федеральный закон № 294-ФЗ был внесен запрет на 
проверку нормативно-правовых актов органов исполнительной 
власти СССР и РСФСР, а также положений нормативных документов, 
которые не являются обязательными согласно российскому законо-
дательству (например, письма и телеграммы ведомств, значитель-
ная часть ГОСТов). 

Также в 2016 году в закон был введен институт проверочных листов 
(списков контрольных вопросов), позволяющий формализовать 
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содержание проверки, сделать его более понятным и предсказуе-
мыми для проверяемых лиц. Такие листы включают в себя перечни 
вопросов, ответы на которые однозначно свидетельствуют о соблю-
дении или несоблюдении юридическим лицом, индивидуальным 
предпринимателем обязательных требований, составляющих пред-
мет проверки. Использование проверочных листов было предусмо-
трено только для плановых проверок и только в том случае, если 
это закреплено положением о соответствующем виде государствен-
ного или муниципального контроля. При проведении проверки  
с использованием проверочного листа список контрольных вопро-
сов, заполненный по результатам проведения проверки, должен 
быть приложен к акту проверки. В феврале 2017 года Правитель-
ством РФ были утверждены общие требования к разработке и ут-
верждению проверочных листов (списков контрольных вопросов), 
после чего началось довольно активное создание данных докумен-
тов для разных видов контроля. 

В-пятых, был расширен перечень грубых нарушений, совершение 
которых органом контроля влечет за собой признание результа-
тов проверки недействительными. Например, согласно поправкам 
2009-го и 2014 годов, в число таких нарушений было включено при-
влечение к проверке неаттестованных экспертов, неаккредитован-
ных экспертных организаций либо экспертов, экспертных органи-
заций, состоящих в гражданско-правовых и трудовых отношениях 
с проверяемым лицом. Помимо этого, в число грубых нарушений 
вошла проверка соблюдения (1) советских актов, (2) нормативных 
документов, не являющихся обязательными, (3) неопубликованных 
официально нормативных актов.

5.	 Цифровизация контрольно-надзорной деятельности. По-
следнее десятилетие характеризуется взрывным развитием ин-
формационных технологий и их проникновением в разнообраз-
ные сферы общественной жизни. Федеральный закон № 294-ФЗ 
не стал исключением: он дополнялся положениями, предусма-
тривающими цифровизацию как отношения между органами 
контроля и проверяемых лиц, так и внутренней деятельности 
контрольных ведомств. 
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Еще в 2010 году хозяйствующие субъекты, в отношении которых 
проводится документарная проверка, были наделены правом пред-
ставлять указанные в запросе документы в электронной форме.  
В 2015 году была закреплена возможность органов контроля на-
правлять акт проверки не только на бумажном носителе, но 
и  в  электронном виде. С 2016 года уведомления о проверке (как 
плановой, так и внеплановой) могут быть направлены подконтроль-
ному лицу в том числе посредством электронного документа.

В декабре 2014 года в закон были внесены изменения, предусма-
тривающие создание Единого реестра проверок, аккумулирующего 
данные о ходе и результатах большинства проверок, проводимых 
органами контроля. Его оператором стала Генеральная Прокура-
тура России. Создание данного реестра стало отправной точкой для 
комплексной цифровизации контрольно-надзорной деятельности 
на межведомственном уровне.

Важным элементом цифровизации стало активное развитие си-
стемы межведомственного информационного взаимодействия. Так, 
еще в конце 2009 года в законе был установлен запрет органам кон-
троля при проведении документарной проверки требовать от про-
веряемых лиц предоставления документов, которые могут быть по-
лучены этим органом от иных органов государственного и муници-
пального контроля. 

В 2015 году в Федеральный закон № 294-ФЗ были внесены допол-
нения, предусматривающие полномочие органов контроля запра-
шивать и получать на безвозмездной основе, в том числе в элек-
тронной форме, документы или информацию от иных государствен-
ных органов, органов местного самоуправления либо от организа-
ций, подведомственных органам власти. Соответственно, органам 
контроля запрещалось требовать от подконтрольных лиц предо-
ставления указанных документов и сведений при проведении про-
верок всех типов, а представители проверяемых субъектов полу-
чили право ознакомиться с содержанием документов, полученных 
в рамках межведомственного взаимодействия.
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Перечень документов и сведений, включенных в процесс межве-
домственного взаимодействия, был утвержден в апреле 2016 года 
и первоначально включал в себя 153 позиции100. В течение после-
дующих 5 лет список документов и сведений увеличился почти  
в 1,5 раза, достигнув более чем 230 позиций. Данные изменения 
способствовали как повышению оперативности и результативности 
контрольных мероприятий, так и способствовали снижению затрат 
проверяемых компаний. 

6.	 Мониторинг контрольно-надзорной деятельности, ее ре-
зультативности и эффективности. Как отмечалось выше, Феде-
ральным законом № 294-ФЗ в качестве основных инструментов 
такого мониторинга были предусмотрены ежегодные доклады 
ведомств об осуществлении государственного контроля (над-
зора) и федеральное статическое наблюдение с использованием 
формы № 1 — контроль. Однако первоначально сбор и обобще-
ние сведений производились вручную. 

В 2012 году в закон были внесены дополнения, предусматривающие 
обязанность органов контроля предоставлять доклады в уполно-
моченный орган (Минэкономразвития России) в электронном виде 
посредством федеральной государственной информационной си-
стемы. Первоначально для данной цели использовалась ФГИС «Мо-
ниторинг деятельности контрольно-надзорных органов», однако 
в 2015 году она была заменена на ГАС «Управление». Аналогичные 
процессы информатизации происходили и со сбором статической 
информации о контрольно-надзорной деятельности.

Созданная система мониторинга в целом позволяла осуществлять 
наблюдение за количеством проводимых проверок, их результа-
тами и объемом затрачиваемых ресурсов. Однако она не позво-

100	 Распоряжение Правительства РФ от 19.04.2016 № 724-р «Об утверждении пе-
речня документов и (или) информации, запрашиваемых и получаемых в рамках 
межведомственного информационного взаимодействия органами государствен-
ного контроля (надзора), органами муниципального контроля при организации 
и проведении проверок от иных государственных органов, органов местного са-
моуправления либо подведомственных государственным органам или органам 
местного самоуправления организаций, в распоряжении которых находятся эти 
документы и (или) информация».
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ляла получить данные о количестве видов контроля (надзора), осу-
ществляемых на каждом уровне публичной власти. В связи с этим  
в 2016 году в Федеральный закон № 294-ФЗ были внесены дополне-
ния, предусматривающие создание и ведение перечней федераль-
ного, регионального и муниципального контроля.

Весной 2017 года актом Правительства РФ были утверждены Пра-
вила ведения перечня видов федерального государственного кон-
троля (надзора) и федеральных органов исполнительной власти, 
уполномоченных на их осуществление. Органом, ответственным за 
ведение перечня, было назначено Минэкономразвития России. Ин-
формация, содержащаяся в перечне, получила статус общедоступ-
ной. Порядок ведения перечней регионального и муниципального 
контроля должен был устанавливаться нормативно-правовыми ак-
тами субъектов РФ и муниципалитетов соответственно.

7.	 Уведомительный режим начала предпринимательской дея-
тельности. Данный институт получил наиболее активное разви-
тие в первые годы действия Федерального закона № 294-ФЗ. Если 
в первоначальной редакции данный инструмент применялся для 
13 видов деятельности, то к декабрю 2013 года его сфера при-
менения увеличилась до 37 видов деятельности. В то же время  
с 2014-го по 2021 годы уведомительный режим был введен 
только для двух видов деятельности. 

Одновременно происходило расширение способов подачи уведом-
лений о начале осуществления предпринимательской деятельно-
сти: поправки 2010 года предусмотрели возможность подачи уве-
домления в электронном виде, а поправки 2012 года — возмож-
ность подачи через многофункциональные центры предоставления 
государственных и муниципальных услуг. 

Вместе с тем данный льготный режим начала предпринимательской 
деятельности претерпел определенные ограничения: в 2011 году 
были внесены изменения, предусматривающие возможность требо-
вать от хозяйствующих субъектов не только подачи уведомления, но 
и получения в органах власти различных разрешительных докумен-
тов, если это предусмотрено в отраслевых федеральных законах.
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* * *

Обобщая вышесказанное, Федеральный закон № 294-ФЗ за началь-
ный период своего действия претерпел значительные и во многом 
позитивные изменения. Благодаря нормативному закреплению 
новых форм контроля (постоянный контроль, рейдовые осмотры, 
контрольные закупки и т. д.) система государственного и муници-
пального контроля стала более гибкой, способной учитывать осо-
бенности контролируемой деятельности в разных сферах обще-
ственных отношений. Провозглашение и первые шаги по внедре-
нию риск-ориентированного подхода положили начало созданию 
«умного контроля», в котором объем затраченных усилий и ресур-
сов контрольных ведомств напрямую зависит от уровня потенци-
альной опасности проверяемого лица или объекта. Закрепление 
положений о профилактике нарушений стало явным призывом  
к контрольным ведомствам перестать воспринимать контроль как 
«карающий меч» и начать оказывать помощь добросовестному 
бизнесу в соблюдении обязательных требований. Большинство 
изменений процедуры подготовки и проведения проверок усили-
вали гарантии прав подконтрольных лиц, сокращали неоправдан-
ное усмотрение инспекторов, чреватое возникновением корруп-
ции. Дальнейшая настройка мониторинга контрольно-надзорной 
деятельности позволила получать более точные данные с боль-
шей оперативностью, что облегчило принятие управленческих  
решений в указанной сфере.

Однако несмотря на прорывной характер Федерального закона  
№ 294-ФЗ в момент его принятия и крайне активное его совершен-
ствование, уже через 5–6 лет действия закона возникло несколько 
проблем, сдерживающих дальнейшую модернизацию системы госу-
дарственного и муниципального контроля. Данные проблемы были 
порождены целым комплексом причин. 

Частично проблемы возникли из-за отсутствия единого плана даль-
нейшего реформирования контрольно-надзорной деятельности, 
из-за ситуативного совершенствования закона для ликвидации тех 
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недостатков, которые были выявлены в ходе текущего мониторинга 
правоприменительной практики. Частично причиной проблем  
являлся ведомственный лоббизм органов контроля, которые, ссы-
лаясь на особенности поднадзорной сферы, стремились получить 
особый, более удобный для инспекторов порядок контроля. Кроме 
того, закрепление тех или иных прорывных идей в Федеральном 
законе № 294-ФЗ не означало автоматического изменения отрас-
левого законодательства, перестройки практики. Соответственно, 
нормативное закрепление изменений могло не менять практику 
или менять ее не вполне так, как это было задумано. Для решения 
указанных проблем была необходима масштабная реформа, о кото-
рой и пойдет речь в следующей главе.

2.3 Утверждение и реализация  
приоритетной программы «Реформа контрольной 

и надзорной деятельности»

Предпосылки начала реформы  
контрольно-надзорной деятельности к 2015 г.

Спустя шесть лет с момента принятия Федерального закона  
№ 294-ФЗ позитивный импульс развития, приданный законом си-
стеме государственного контроля и надзора, был исчерпан. В об-
ществе чувствовался запрос на качественно новый уровень взаи-
модействия с государством в данной сфере, сравнимый с теми пре-
образованиями, которые произошли при предоставлении гражда-
нам государственных услуг, где переход на современные стандарты, 
ускоренная цифровизация и повышение скорости и удобства полу-
чения услуг были заметны всем.

В аналитическом докладе РСПП об итогах осуществления в 2015 году 
контрольной (надзорной) деятельности утверждалось: «Сложив-
шаяся ситуация в сфере контрольно-надзорной деятельности  
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является неудовлетворительной и для общества, и для государства,  
и для бизнеса»101. Проверки контролирующих органов по-прежнему 
ассоциировались с неэффективностью и направленностью на вы-
явление как можно большего количества формальных нарушений  
в целях улучшения показателей своей деятельности.

Государственное регулирование порядка осуществления государ-
ственного контроля (надзора) критиковалось за достаточно хао-
тичные изменения правил без четкого плана действий и понимания 
конечных целей, происходило постоянное разрастание количества 
видов контроля и пополнение списка исключений из-под действия 
Федерального закона № 294-ФЗ целыми сферами регулирования. 
Федеральный закон № 294-ФЗ планомерно с каждым годом стано-
вился все менее и менее универсальным. 

Расширение списка сфер государственного управления и видов 
контроля, исключенных из-под действия Федерального закона  
№ 294-ФЗ, началось еще весной 2009 года до вступления закона  
в силу и продолжалось регулярно вплоть до 2019 года. В резуль-
тате к июню 2021 года полностью из-под действия закона были вы-
ведены 16 сфер государственного управления и 26 видов контроля 
(начиная от налогового контроля и заканчивая контролем в обла-
сти частной охранной деятельности). Кроме того, для 46 видов кон-
троля и надзора отраслевыми законами могли быть установлены 
особенности. 

Несомненно, данный процесс фактически «подрывал» общие пра-
вила контрольно-надзорной деятельности, делал ее регулирование 
более казуальным. В результате происходило постоянное сокраще-
ние видов контроля, на которые распространялись важнейшие га-
рантии прав подконтрольных лиц: например, проведение проверки 
не чаще 1 раза в 3 года или согласование с прокуратурой внепла-
новых выездных проверок, проводимых по отдельным основаниям.

101	 Контрольно-надзорная деятельность в Российской Федерации. Аналитический 
доклад 2015 // Комитет по разрешительной и контрольно-надзорной деятель-
ности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/upload/iblock/928/
doklad_komiteta_2015.pdf С.14 (дата обращения 02.08.2021).
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По оценкам экспертов102, к 2018 году Федеральный закон № 294-ФЗ 
полностью без изъятий применялся только в отношении 35 % ви-
дов контроля (из 221). Для 44 % видов контроля Федеральный закон  
№ 294-ФЗ применялся с ограничениями, установленными иными 
законодательными актами. Для 21 % видов Федеральный закон  
№ 294-ФЗ не применялся вовсе.

К иным негативных практикам регулирования и осуществления  
контрольно-надзорной деятельности относили следующее103:

–	 репрессивный характер контрольной (надзорной) деятельности, 
подразумевающий, что цель контролирующих органов — найти 
максимальное количество нарушений и назначить наиболее 
строгое наказание (а не предотвратить вред охраняемым зако-
ном ценностям);

–	 дублирование контрольных функций между различными кон-
тролирующими органами;

–	 устойчивые негативные практики обхода гарантий Федераль-
ного закона № 294-ФЗ за счет проведения так называемых ква-
зипроверочных процедур (административные расследования, 
рейды, мониторинг и т. д.), проведения проверок по инициативе 
прокурора, широкое усмотрение при применении оснований 
для назначения внеплановых проверок, в том числе на основа-
нии сомнительных жалоб и обращений, поступивших в контро-
лирующий орган.

102	 Сравнительный анализ законодательной базы, регулирующей контрольно-над-
зорную деятельность в Российской Федерации на федеральном и муниципаль-
ном уровнях, международного опыта и лучших практик регулирования // Про-
ект «Защита прав предпринимателей в Российской Федерации от коррупционных 
практик на муниципальном уровне» — ПРЕКОП II [Эл. ресурс] URL: https://rm.coe.
int/precop–ii–tp–10–tp–leg–review–inspections–rus/16809ca1eb С. 41 (дата обра-
щения 02.08.2021).

103	 Контрольно-надзорные мероприятия на муниципальном уровне и их влияние 
на бизнес-процессы // Проект «Защита прав предпринимателей в Российской 
Федерации от коррупционных практик на муниципальном уровне» — ПРЕКОП 
II [Эл. ресурс] URL: https://rm.coe.int/precop–ii–tp3–inspections–rus–final–07–09–
18/1680902a93 С.41 (дата обращения 02.08.2021).
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В целом уровень недоверия со стороны бизнеса к деятельности 
контролирующих органов не позволял наладить нормальное вза-
имодействие между ними. Как следовало из результатов социоло-
гического опроса, приведенных в докладе Уполномоченного по за-
щите прав предпринимателей Президенту Российской Федерации,  
в 2017 году 57 % респондентов считали, что все или большая часть вы-
явленных у них нарушений в результате проверок были необоснован-
ными104. То есть в больше половины случаев предприниматели не со-
гласились с результатами проверки и считали их несправедливыми.

Все это привело к пониманию необходимости начала масштабной 
реформы данной сферы государственного управления.

Управление реформой  
контрольно-надзорной деятельности

«Днем рождения» реформы контрольно-надзорной деятельности 
можно считать 3 октября 2014 года, когда было проведено рабочее 
совещание (встреча) Председателя Правительства Российской Фе-
дерации с членами Экспертного совета при Правительстве по во-
просу совершенствования системы государственного контроля, го-
сударственного надзора и разрешительных функций. Таким обра-
зом, реформа контрольно-надзорной деятельности проводилась 
под эгидой системы «Открытого правительства», элементом кото-
рого являлся и Экспертный совет. Поэтому куратором реформы был 
определен не министр ответственного федерального органа испол-
нительной власти, а министр «без портфеля» по делам «Открытого 
правительства» М. А. Абызов. 

Президент РСПП и члены Бюро Правления РСПП являлись членами 
Экспертного совета при Правительстве РФ и принимали активное 
участие в формировании повестки реформы.

104	 Соцопрос. Мнение собственников и руководителей высшего звена средних и ма-
лых компаний об административной среде в Российской Федерации. Результаты 
исследования ФСО России. Приложение к докладу Президенту Российской Фе-
дерации Уполномоченного по защите прав предпринимателей [Эл. ресурс] URL: 
http://doklad.ombudsmanbiz.ru/2019/5.pdf С.10 (дата обращения 02.08.2021).
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По итогам встречи с членами Экспертного совета Председатель 
Правительства РФ Д. А. Медведев подписал перечень поручений (от 
14 октября 2014 года № ДМ-П36-7711), которыми подразумевалось 
начало комплексных и масштабных изменений в организации кон-
трольно-надзорной деятельности.

Правительственная инициатива реформирования контрольно-над-
зорной деятельности поддерживалась главой государства. В тече-
ние 2015 года было дано несколько поручений Президента Россий-
ской Федерации, в которых указывалось на необходимость ком-
плексных преобразований в указанной сфере. 

В поручении Президента Российской Федерации от 04.01.2015 г.  
№ Пр-13 Правительству РФ поручалось разработать и внести в Го-
сударственную Думу Российской Федерации проект федерального 
закона о федеральном, региональном и муниципальном контроле 
в Российской Федерации. В соответствии с поручением Президента 
Российской Федерации № Пр-1348 от 13.07.2015 необходимо было 
представить предложения по оптимизации структуры и сокраще-
нию численности контрольных и надзорных органов, их объедине-
нию, уточнению и исключению дублирования функций, а также раз-
работать и внедрить систему оценки эффективности и результатив-
ности деятельности контрольно-надзорных органов. Также в этом 
поручении указывалось на необходимость принятия мер, направ-
ленных на исключение безрезультативных и низкоэффективных 
проверок.

Таким образом, реформа контрольно-надзорной деятельности  
получила поддержку на высшем политическом уровне.

В 2016 году был принят основной программный документ реформы. 
1 апреля 2016 г. распоряжением Правительства РФ № 559-р утверж-
ден план мероприятий (дорожная карта) по совершенствованию 
контрольно-надзорной деятельности в Российской Федерации на 
2016–2017 годы. В конце 2016 года реформа была признана одним 
из приоритетных проектов в Российской Федерации. Президиу-
мом Совета при Президенте Российской Федерации по стратегиче-
скому развитию и приоритетным проектам был утвержден Паспорт  
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программы «Реформа контрольной и надзорной деятельности» 
(протокол от 21 декабря 2016 г. № 12). Реформа контрольно-надзор-
ной деятельности была признана одним из 11 направлений страте-
гического развития страны.

Проведение реформы было рассчитано до 2025 года, к которому 
планировалось достичь следующих основных целевых показателей:

–	 снижение в два раза уровня ущерба охраняемым законом ценно-
стям (количества смертей, заболеваний, отравлений, пострадав-
ших и травмированных по контролируемым видам рисков);

–	 снижение в два раза уровня материального ущерба по контроли-
руемым видам рисков;

–	 снижение в два раза административной нагрузки на подкон-
трольных лиц при осуществлении контрольно-надзорной дея-
тельности;

–	 увеличение в два раза индекса качества администрирования 
контрольно-надзорных функций.

Реформа проводилась на принципах проектного управления. Струк-
тура управления указана на рисунке 2.1.

Участниками реформы контрольно-надзорной деятельности 
были признаны не все 35 федеральных контролирующих органов,  
а только 16 из них. Однако последние совокупно осуществляли  
95 % всех проверок, проводимых на федеральном уровне105.

Реформа осуществлялась по 8 направлениям:

1)	 внедрение риск-ориентированного подхода при осуществлении 
контрольно-надзорной деятельности;

2)	 внедрение системы оценки результативности и эффективности 
контрольно-надзорной деятельности;

3)	 внедрение системы комплексной профилактики нарушений обя-
зательных требований;

105	 В 2017 году федеральные контролирующие органы — участники реформы про-
вели 94,9 % проверок от всех проверок на федеральном уровне по данным ГАС 
Управление (Мониторинг контрольно-надзорной деятельности).
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4) систематизация, сокращение количества и актуализация обяза-
тельных требований;

5) внедрение эффективных механизмов кадровой политики в дея-
тельности контрольно-надзорных органов;

6) внедрение системы предупреждения и профилактики коррупци-
онных проявлений в контрольно-надзорной деятельности;

7) автоматизация контрольно-надзорной деятельности;

8) повышение качества реализации контрольно-надзорных полно-
мочий на региональном и муниципальном уровнях.

Рис. 2.1. Структура управления реформой 
контрольно-надзорной деятельности
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Оперативное управление реформой осуществлялось проектным 
комитетом приоритетного проекта, регулярные заседания которого 
проводились до апреля 2018 года. Стратегическое управление ре-
формой осуществлялось Советом при Президенте РФ по стратеги-
ческому развитию и приоритетным проектам.

Содержание основных направлений реформы  
контрольно-надзорной деятельности и их результаты

Ниже представлен анализ содержания четырех основных направле-
ний реформы контрольно-надзорной деятельности (направлению по 
систематизации, сокращению количества и актуализации обязатель-
ных требований посвящена отдельная глава настоящей публикации).

1.	 Внедрение риск-ориентированного подхода при осущест-
влении контрольно-надзорной деятельности

Внедрение риск-ориентированного подхода было флагманским 
направлением реформы контрольно-надзорной деятельности  
2015–2018 гг. и подразумевало изменение парадигмы от «сплош-
ного» контроля к контролю, интенсивность которого по отношению 
к различным объектам определяется по результатам оценки уровня 
риска. К 2015 году применение системы анализа рисков и управле-
ния ими при осуществлении государственного контроля (надзора) 
стало стандартом для значительного количества как развитых,  
так и развивающихся стран. Впервые публично и системно предло-
жения о внедрении в России риск-ориентированного подхода были 
сделаны РСПП в Аналитическом докладе «Контрольно-надзорная 
деятельность в Российской Федерации» за 2013 год.

Предложения РСПП были услышаны властью, и мероприятия по 
внедрению риск-ориентированного подхода были включены в про-
граммные документы реформы (как в дорожную карту, так и в па-
спорт приоритетной программы реформы). Более того, правитель-
ство решило не ждать принятия нового базового закона о государ-
ственном контроле (надзоре) и подготовило поправки в действу-
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ющий Федеральный закон № 294-ФЗ в целях ускорения перехода  
к новой модели. В середине 2015 года данный закон был дополнен 
новой статьей 8.1 (применение риск-ориентированного подхода 
при организации государственного контроля (надзора))106, приме-
няемой с 01.01.2018, кроме видов контроля, определенных Прави-
тельством РФ, для которых норма начинала действовать раньше. 

Согласно данной статье, риск-ориентированный подход — это метод 
организации и осуществления контроля, при котором в установлен-
ных случаях выбор интенсивности (формы, продолжительности, пе-
риодичности) проведения мероприятий по контролю, профилактике 
определяется отнесением деятельности хозяйствующего субъекта 
(используемых им производственных объектов) к определенной ка-
тегории риска либо определенному классу (категории) опасности. 

Риск-ориентированный подход должен был использоваться только 
при организации видов государственного контроля, определенных 
Правительством Российской Федерации. В начале было определено 
лишь три вида контроля, но затем список постоянно расширялся. 
Надо отметить, что в новом Федеральном законе от 31.07.2020  
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре), муниципальном 
контроле в Российской Федерации» установлен иной принцип: си-
стема оценки и управления рисками применяется во всех видах 
контроля, регулируемых данным законом, если иное не установ-
лено Правительством РФ.

Элементы риск-ориентированного подхода точечно применялись  
в рамках некоторых видов контроля и до начала реформы. В частно-
сти, классификация подконтрольных объектов в зависимости от их 
уровня риска применялась в налоговом и таможенном контроле, по-
жарном надзоре и ряде иных видов контроля. Однако в рамках ре-
формы удалось добиться, во-первых, значительного расширения 
области применения риск-ориентированного подхода, в том числе  
в массовых сферах регулирования, а во-вторых, систематизации  
и совершенствования правил оценки и управления рисками. Напри-
мер, до реформы в некоторых видах контроля (пожарный надзор, 

106	 Федеральный закон от 13.07.2015 № 246-ФЗ.
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надзор в области гражданской обороны) предусматривалась оценка 
риска (присвоение подконтрольным объектам классов опасности), 
но не применялись никакие меры управления рисками (то есть при-
своение того или иного класса опасности не приводило к каким-либо 
дальнейшим последствиям в части изменения интенсивности кон-
троля в зависимости от присвоенного класса опасности).

В таблице 2.1 перечислены виды контроля с указанием года вне-
дрения риск-ориентированного подхода для таких видов контроля.  
В случае указания нескольких лет внедрения это означает, что ор-
ганизация риск-ориентированного подхода существенно пересма-
тривалась (модернизировалась) в соответствующий год.

Таблица 2.1. Процесс внедрения риск-ориентированного подхода  
в рамках различных видов контроля до 2019 года

№ Виды контроля
Год внедрения 

РОП

1 Федеральный государственный пожарный надзор 1991 (2008, 
2016, 2019)

2 Надзор в области обращения с отходами 1997 (1998)

3 Федеральный государственный надзор в области 
гражданской обороны

1998 (2017)

4 Федеральный государственный надзор в области 
безопасности гидротехнических сооружений 

2003 (2013)

5 Таможенный контроль 2004

6 Налоговый контроль 2007

7 Федеральный государственный контроль (надзор)  
в области транспортной безопасности

2011 (2018)

8 Федеральный государственный контроль (надзор) 
за обеспечением безопасности объектов топливно-
энергетического комплекса

2012 (2016)

9 Государственный портовый контроль (внутренний 
водный транспорт)

2013
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№ Виды контроля
Год внедрения 

РОП

10 Федеральный государственный надзор в области 
промышленной безопасности

2013

11 Федеральный государственный санитарно- 
эпидемиологический надзор

2015 (2016)

12 Федеральный государственный экологический  
надзор (в том числе в рамках 5 направлений такого 
надзора)

2015 (2017)

13 Федеральный государственный надзор в области 
связи

2016

14 Федеральный государственный надзор в области 
защиты населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера

2017

15 Федеральный государственный контроль качества 
и безопасности медицинской деятельности

2017

16 Федеральный государственный контроль  
за обращением медицинских изделий

2017

17 Федеральный государственный надзор в сфере  
обращения лекарственных средств (в отношении 
лекарственных средств для медицинского  
применения)

2017

18 Федеральный государственный надзор в сфере  
обращения лекарственных средств (в отношении 
лекарственных средств для ветеринарного  
применения)

2017

19 Государственный земельный надзор (в том числе  
в рамках 3 направлений такого надзора,  
осуществляемых различными контролирующими 
органами)

2017

20 Федеральный государственный надзор  
за соблюдением трудового законодательства  
и иных нормативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права

2017

21 Федеральный государственный контроль (надзор)  
в сфере миграции

2017

Продолжение таблицы 2.1
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№ Виды контроля
Год внедрения 

РОП

22 Федеральный государственный метрологический 
надзор

2017

23 Федеральный государственный транспортный  
надзор

2018

24 Федеральный государственный надзор в области 
безопасности дорожного движения

2018

25 Государственный контроль за соблюдением  
антимонопольного законодательства Российской 
Федерации

2018

26 Государственный контроль (надзор) в сфере  
государственного оборонного заказа

2018

27 Федеральный государственный энергетический 
надзор

2018

28 Лицензионный контроль за деятельностью  
по перевозкам пассажиров и иных лиц автобусами

2019

29 Лицензионный контроль за деятельностью  
по организации и проведению азартных игр  
в букмекерских конторах и тотализаторах

2019

Следует отметить, что первичный методологический аппарат 
оценки рисков был разработан РСПП совместно с НИУ «Высшая 
школа экономики». В аналитическом докладе РСПП о контрольно-
надзорной деятельности в Российской Федерации за 2015 год на ос-
нове анализа отечественного и зарубежного опыта внедрения риск-
ориентированного подхода были определены:

•	 два неотъемлемых элемента такого подхода: 

–	 оценка риска причинения вреда подконтрольными объек-
тами (включающая определение критериев такой оценки, 
шкалы классификации подконтрольных объектов (катего-
рий риска (классов) опасности), регламентированной проце-
дуры определения уровня риска, ведения учета результатов 

Окончание таблицы 2.1
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оценки риска в отношении каждого подконтрольного лица  
и раскрытие данных о результатах такой оценки для общества 
и бизнеса);

–	 управление риском за счет дифференциации мер регулиро-
вания (начиная от обязательных требований, разрешитель-
ных процедур и заканчивая плотностью контроля соблюде-
ния требований);

•	 две базовые системы оценки риска:

–	 статическая (в рамках которой отнесение подконтрольных 
объектов к категории риска (классам опасности) осуществля-
ется однократно на основании соответствующих характери-
стик деятельности или объекта);

–	 динамическая (в рамках которой уровень риска может ме-
няться в зависимости от показателей добросовестности пове-
дения подконтрольного лица);

•	 три метода оценки риска:

–	 условный метод (четкое соответствие небольшого количества 
характеристик подконтрольного объекта уровню риска);

–	 интегрально-условный метод (применение правил сочетания 
различных характеристик подконтрольного объекта на ос-
нове балльного метода для определения уровня риска);

–	 расчетный метод (определение с помощью математического 
аппарата точного числового показателя уровня риска на ос-
нове расчета вероятности их вреда и тяжести вреда и опреде-
ления их произведения);

•	 десять принципов внедрения риск-ориентированного подхода:

1.	 Критерии классификации субъектов (объектов) должны стро-
иться исключительно на оценке уровня потенциальной опасно-
сти, а не по принципу «большой значит опасный». 

2.	 Для оценки уровня риска должна использоваться динамиче-
ская система, которая предусматривает определение категории  
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риска на основании не только функциональных характеристик, 
но и результатов проведенных мероприятий по контролю, нали-
чию или отсутствию нарушений законодательства. Необходимо 
избегать статической системы, не предусматривающей учета 
уровня законопослушности проверяемого лица. 

3.	 Предпочтительным является использование расчетного метода 
оценки уровня риска, предусматривающего определение точ-
ного числового показателя уровня риска (например, 2*10–4) как 
произведения числового показателя «вероятность причинения 
вреда» на числовой показатель «тяжести вреда».

4.	 Построение системы оценки уровня риска требует создания ис-
черпывающих реестров хозяйствующих субъектов, в отношении 
которых осуществляется конкретный вид государственного кон-
троля (надзора) и ведения детального учета случаев причинения 
вреда подконтрольными лицами.

5.	 Необходимо использование информационных систем для 
оценки риска.

6.	 Необходимость дифференциации разрешительных режимов 
(при их наличии) в зависимости от уровня риска (наименее опас-
ные объекты могут быть избавлены от необходимости прохожде-
ния разрешительного режима, для наиболее опасных могут быть 
предусмотрены более жесткие разрешительные режимы).

7.	 Необходимость дифференциации обязательных требований, 
предъявляемых к предпринимательской или иной экономиче-
ской деятельности, в зависимости от уровня риска.

8.	 Необходимость дифференциации плотности государственного 
контроля (видов контрольных (надзорных) мероприятий, их ча-
стоты и глубины, применяемых контрольных (надзорных) дей-
ствий) в зависимости от уровня риска.

9.	 Открытость системы управления рисками.

10. Постепенное внедрение системы управления рисками.
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Данные методологические подходы были частично восприняты 
Правительством РФ при утверждении им Правил отнесения дея-
тельности юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей (используемых ими производственных объектов) к определен-
ной категории риска или определенному классу (категории) опас-
ности (постановление Правительства Российской Федерации от 
17.08.2016 № 806). 

В соответствии с данным актом, отнесение к определенному классу 
(категории) опасности осуществлялось с учетом тяжести потенци-
альных негативных последствий возможного несоблюдения обяза-
тельных требований, а к определенной категории риска — также  
с учетом оценки вероятности несоблюдения соответствующих тре-
бований, которая производится на основании сведений о резуль-
татах ранее проведенных проверок и назначенных администра-
тивных наказаниях. Было установлено 6 категорий риска (от чрез-
вычайно высокого до низкого) и 6 классов опасности. Перечень ка-
тегорий риска или классов опасности, применяемый при осущест-
влении конкретного вида государственного контроля, должен был 
включать от 3 до 6 категорий риска или от 3 до 6 классов опасности 
и устанавливался положением о виде контроля.

Также отдельные указанные выше подходы РСПП были использованы 
в Базовой модели определения критериев и категорий риска, ут-
вержденной протоколом заседания проектного комитета от 31 марта 
2017 г. № 19(3). Однако проблемой указанного документа была очень 
высокая планка качества обоснования расчета уровня риска. Контро-
лирующие органы не были готовы для выполнения требований Ба-
зовой модели по причине отсутствия у них качественных накоплен-
ных данных об истории причинения вреда подконтрольными ли-
цами, включающих фиксацию факторов, причин наступления случаев 
причинения вреда, а также точного определения размера вреда. Без 
таких данных соблюсти рекомендации базовой модели было невоз-
можно. Таким образом, нарушался один из принципов внедрения 
риск-ориентированного подхода, определенный РСПП, о постепен-
ности внедрения системы управления рисками.
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Принятые нормативные правовые акты предусматривали, что по-
следствия отнесения подконтрольного лица (его объектов) к тому 
или иному уровню рисков могли быть связаны с:

–	 изменением периодичности плановых проверок;

–	 возможностью или невозможностью проведения плановых про-
верок;

–	 возможностью или невозможностью проведения выездных про-
верок;

–	 возможностью или невозможностью использования провероч-
ных листов при проведении проверок подконтрольных лиц, от-
несенных к определенным категориям риска или классам опас-
ности;

–	 сокращением срока проведения проверки;

–	 возможностью или невозможностью проведения контрольных 
закупок.

Однако в абсолютном большинстве случаев для видов контроля,  
в отношении которых было предписано применение риск-
ориентированного подхода, его применение связывалось только  
с изменением периодичности плановых проверок (или с отказом 
от их проведения для объектов низкого риска). Исключениями яв-
лялись федеральный государственный экологический надзор, фе-
деральный государственный надзор в области промышленной без-
опасности и таможенный контроль, для которых предусмотрены 
дифференциация объема предъявляемых требований, разреши-
тельных режимов и некоторых административных процедур в зави-
симости от той или иной категории риска.

Таким образом, правовые последствия оценки риска были недоста-
точны, так как категорирование подконтрольных лиц по уровню ри-
ска мало что меняло для бизнеса, который чаще всего сталкивается 
с внеплановыми мероприятиями по контролю, на которые резуль-
таты такой оценки риска никак не влияют. 
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В рамках реформы контрольно-надзорной деятельности была 
предусмотрена также возможность установления индикаторов ри-
ска, фиксация которых контролирующим органом должна была яв-
ляться основанием для назначения внеплановой проверки или для 
объявления предостережения о недопустимости нарушения обяза-
тельных требований. Однако такие индикаторы риска к 2019 году 
были предусмотрены только для двух видов контроля (федераль-
ный государственный контроль за деятельностью аккредитованных 
лиц и государственный земельный надзор), но и там они на прак-
тике использовались крайне ограничено.

Таким образом, к недостаткам реализации реформы контрольно-
надзорной деятельности по направлению внедрения риск-
ориентированного подхода относились:

–	 ориентация на разработку крайне сложных систем управления 
рисками без создания необходимой инфраструктуры (т. е. без на-
личия качественного учета случаев причинения вреда, реестров 
подконтрольных лиц, развитых информационных систем);

–	 острая нехватка качественных данных, необходимых для оценки 
риска (истории наблюдений по случаям причинения вреда и их 
причинам);

–	 ограниченные последствия применения риск-ориентированного 
подхода (влияние только на периодичность плановых проверок, 
составлявших небольшую долю в общем объеме контрольных 
(надзорных) мероприятий).

Однако в целом кампания 2015–2018 годов по внедрению риск- 
ориентированного подхода оказала значительный позитивный эф-
фект для системы государственного контроля (надзора). Ее реали-
зация позволила положить начало изменению идеологии контроля, 
переориентации его на конечный результат. В структуре некото-
рых контролирующих органов создавались аналитические подраз-
деления, на которые возлагались функции по оценке уровня ри-
ска. Сотрудники контролирующих органов приобретали знания 
и опыт организации своей деятельности на основе принципов риск- 
ориентированного подхода. Некоторым ведомствам в результате  
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реформы удалось создать достаточно качественные системы 
оценки уровня риска (Росприроднадзор, Ростехнадзор, Роспотреб-
надзор, Роструд)107. Началась работа по совершенствованию систем 
учета контролируемых рисков и случаев причинения вреда, модер-
низации информационных систем ведомств, позволяющих автома-
тизировать деятельность по оценке риска. 

Все это оказало значительный позитивный эффект и создало ка-
чественный задел для продолжения работы по внедрению систем 
оценки и управления рисками причинения вреда уже в рамках 
реализации нового Федерального закона от 31.07.2020 № 248-ФЗ  
«О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации». 

2.	 Внедрение системы оценки результативности и эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности

Внедрение системы оценки результативности и эффективности кон-
трольно-надзорной деятельности являлось самостоятельным при-
оритетным проектом в рамках реформы. Проектный комитет утвер-
дил паспорт такого проекта протоколом от 20.12.2017 № 78(14).

В паспорте были определены следующие целевые показатели для 
данного проекта, которые должны были быть достигнуты к 2025 году  
по всем видам контроля, в отношении которых реализуется ре-
форма контрольной-надзорной деятельности:

–	 утверждены и раскрыты для публичного доступа надлежащие 
показатели и их значения для центрального аппарата и терри-
ториальных подразделений контролирующих органов, опреде-
лены механизмы контроля за достижением показателей; 

–	 разработаны и внедрены механизмы сбора достоверных дан-
ных, необходимых для расчета показателей результативности  
и эффективности, с использованием информационных систем;

107	 ФТС России и ФНС России изначально имели качественные системы оценки 
уровня риска.
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–	 информация о достижении и (или) недостижении показателей 
результативности и эффективности является основой для при-
нятия управленческих решений, в том числе оптимизации и со-
вершенствования системы управления, мотивации сотрудников, 
распределения ресурсов и проведения контрольно-надзорных 
мероприятий.

Достижение данных целей позволило бы уйти от оценки эффектив-
ности деятельности контролирующих органов в зависимости от 
объема их деятельности (выполнение плана проведения проверок, 
доля результативных проверок, доля проверок, результаты кото-
рых признаны недействительными, и т. д.), то есть так называемой  
«палочной системы».

Требования к установлению показателей результативности и эффек-
тивности контрольно-надзорной деятельности установлены распо-
ряжением Правительства РФ от 17 мая 2016 года № 934-р.

Под результативностью контрольно-надзорной деятельности по-
нималась степень достижения общественно значимых результатов 
такой деятельности (снижение размера вреда охраняемым ценно-
стям). Под эффективностью понималось то же самое, но с учетом за-
траченных для этого ресурсов (трудовых, материальных, финансо-
вых) контролирующего органа и ресурсов подконтрольных лиц.

Контролирующим органам предписывалось установить показатели 
трех групп:

–	 группа «А» (ключевые показатели результативности (существую-
щие и целевые), например, показатели смертности, травмирова-
ния, материального ущерба по контролируемым видам риска;

–	 группа «Б» (показатели эффективности, характеризующие дина-
мику затрат бюджета и издержек подконтрольных лиц);

–	 группа «В» (индикативные (процессные) показатели, используе-
мые для расчета показателей групп А и Б, а также в статистиче-
ских целях).
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Для некоторых контролирующих органов Правительство РФ ут-
вердило ключевые показатели результативности группы «А» (рас-
поряжение Правительства РФ от 27.04.2018 № 788-р). Например, 
на правительственном уровне были утверждены ключевые показа-
тели по пожарному надзору:

–	 количество людей, погибших при пожарах, на 100 тыс. насе-
ления;

–	 количество людей, травмированных при пожарах, на 100 тыс.  
населения;

–	 материальный ущерб, причиненный в результате пожаров,  
на валовый внутренний продукт Российской Федерации.

На основе установленных Правительством РФ требований контро-
лирующие органы должны утвердить свои показатели результа-
тивности и эффективности для каждого вида контроля. Ведомства 
должны были определить в том числе следующие значения:

–	 наименование показателя;

–	 источник данных для определения значения показателя;

–	 формула расчета значения показателя;

–	 текущее значение показателя;

–	 целевые значения показателей;

–	 международные сопоставления по аналогичным показателям  
в зарубежных странах;

–	 порядок интерпретации значений.

К началу 2019 года показатели результативности и эффективности 
утвердили 14 федеральных контролирующих органов по 28 видам 
контроля. В большинстве случаев утверждены только наименова-
ния показателей и способы их расчета (формулы), но не определены 
их текущие значения, а также не установлены источники сведений  
о ключевых показателях результативности. Ни один контролирую-
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щий орган не указал международные сопоставления для ключевых 
показателей результативности108.

К сожалению, реализация реформы контрольно-надзорной дея-
тельности 2015–2018 гг. по анализируемому направлению не при-
вела к значимым результатам. Новые требования к оценке резуль-
тативности и эффективности, а также утвержденные ведомствами 
показатели для такой оценки остались только на бумаге. Изменения 
реальной практики не произошло. Для большинства утвержденных 
показателей не был создан надлежащий механизм сбора достовер-
ных данных, необходимых для их расчета. Не были определены над-
лежащие источники данных, не подготовлены изменения существу-
ющих форм статистического наблюдения. Не была создана система 
объективного контроля за достоверностью данных, используемых 
для расчета показателей. Данные причины не позволили продви-
нуться при создании новой системы оценки результативности и эф-
фективности контрольно-надзорной деятельности дальше стадии 
проектирования.

3.	 Внедрение системы комплексной профилактики нарушений 
обязательных требований

Важных результатов в рамках реформы контрольно-надзорной де-
ятельности удалось добиться по направлению внедрения системы 
комплексной профилактики нарушений обязательных требова-
ний. Достаточно отметить, что до реформы профилактическая ра-
бота не рассматривалась в качестве неотъемлемого элемента кон-
трольно-надзорной деятельности. Это означает, что на контроли-
рующие органы не возлагались обязанности по содействию соблю-
дению обязательных требований подконтрольными лицами иными  

108	 Сравнительный анализ законодательной базы, регулирующей контрольно-над-
зорную деятельность в Российской Федерации на федеральном и муниципаль-
ном уровнях, международного опыта и лучших практик регулирования // Про-
ект «Защита прав предпринимателей в Российской Федерации от коррупционных 
практик на муниципальном уровне» — ПРЕКОП II [Эл. ресурс] URL: https://rm.coe.
int/precop–ii–tp–10–tp–leg–review–inspections–rus/16809ca1eb С. 67 (дата обра-
щения 02.08.2021).
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методами, чем проведение различных проверок, и не предостав-
лялись ресурсы для профилактики нарушений. Исключением были 
полномочия некоторых контролирующих органов по предупрежде-
нию причинения вреда в отдельных сферах регулирования (напри-
мер, функции противопожарной пропаганды, пропаганды безопас-
ности дорожного движения, пропаганды по охране труда). Однако 
в качестве общего правила обязанность проведения систематиче-
ских мероприятий по профилактике нарушений обязательных тре-
бований за всеми контролирующими органами до реформы закре-
плена не была.

Чтобы переломить данный подход в Плане мероприятий (дорожной 
карте) по совершенствованию контрольно-надзорной деятельно-
сти в Российской Федерации на 2016–2017 годы, утвержденном рас-
поряжением Правительства РФ от 01.04.2016 № 559-р, предусматри-
валось принятие следующих мер:

–	 вменение в обязанность контролирующим органам регулярно 
обобщать правоприменительную практику контрольно-надзор-
ной деятельности и составлять перечни типовых и массовых  
нарушений обязательных требований;

–	 подготовка контролирующими органами ежегодных программ 
профилактических мероприятий и их реализация;

–	 законодательное закрепление возможности вынесения контро-
лирующими органами предостережения о недопустимости нару-
шения обязательных требований.

В рамках реализации этих мер Федеральный закон № 294-ФЗ был 
дополнен статьей 8.2 (Организация и проведение мероприятий, 
направленных на профилактику нарушений обязательных требо-
ваний, требований, установленных муниципальными правовыми 
актами)109.

Проектный комитет реформы со своей стороны утвердил паспорт 
приоритетного проекта «Внедрение системы комплексной про-
филактики нарушений обязательных требований» (протокол от 

109	 Введена Федеральным законом от 03.07.2016 № 277-ФЗ.
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27.01.2017 № 5 и протокол от 20.12.2017 № 78(14)), а также Стандарт 
комплексной профилактики нарушений обязательных требований, 
в котором контролирующим органам давались максимально под-
робные рекомендации по усовершенствованию организации ра-
боты с подконтрольными лицами в части склонения их к соблюде-
нию обязательных требований с опорой на международный опыт 
(от 12 сентября 2017 № 61(11)).

Позже нормативные требования по организации профилактики 
были обобщены в акте Правительства РФ, которое постановлением 
от 26.12.2018 № 1680 утвердило общие требования к организации  
и осуществлению органами контроля мероприятий по профилак-
тике нарушений обязательных требований.

В итоге законодательство предусмотрело следующую систему меро-
приятий по профилактике, которые должны были реализовываться 
в соответствии с ежегодно утверждаемыми программами профи-
лактики нарушений:

•	 Основные мероприятия:

–	 размещение на сайте перечней актов, содержащих обязатель-
ные требования;

–	 информирование подконтрольных лиц в целях содействия 
соблюдения обязательных требований (в т. ч. посредством из-
дания руководств по соблюдению требований;

–	 распространение комментариев о новых требованиях и реко-
мендациях по их соблюдению;

–	 обобщение правоприменительной практики с указанием ти-
повых нарушений и рекомендаций по их устранению;

–	 объявление предостережений.

•	 Специальные мероприятия:

–	 мероприятия, направленные на предупреждение причине-
ния вреда, возникновения чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера.



208

•	 Дополнительные мероприятия:

–	 интерактивные сервисы самооценки на сайтах и в мобильных 
приложениях;

–	 поощрение добросовестности подконтрольных лиц посред-
ством подтверждения их положительной репутации;

–	 проведение иных мероприятий для подконтрольных лиц.

Ниже рассмотрим основные результаты внедрения системы ком-
плексной профилактики нарушений обязательных требований до 
2018 года по следующим блокам: утверждение ведомственных про-
грамм профилактики нарушений, объявление предостережений, 
подготовка докладов о правоприменительной практике и докладов 
с руководствами по соблюдению обязательных требований, кон-
сультирование.

Утверждение ведомственных программ  
профилактики нарушений

Программы профилактики нарушений стали основным инструмен-
том планирования работы контролирующего органа по профилак-
тике нарушений. Такие программы ведомства должны утверждать 
ежегодно. Например, в 2018 году программы профилактики утвер-
дили 26 федеральных контролирующих органов в отношении 80 ви-
дов контроля. Программы профилактики должны были состоять из 
аналитической части (с анализом текущего состояния подконтроль-
ной среды и целей и задач профилактики) и плана-графика меро-
приятий по профилактике на год с отчетными показателями о вы-
полнении плана.

Объявление предостережений

В период реформы арсенал мер реагирования контролирующих 
органов на сигналы о возможных нарушениях расширился новым 
инструментом. С начала 2017 года контролирующие органы полу-
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чили право объявлять предостережения о недопустимости нару-
шения обязательных требований. Данная мера должна была позво-
лить снизить количество внеплановых проверок за счет предостав-
ления полномочий по принятию более мягкой меры реагирования 
на признаки нарушений. Предостережение может быть объявлено, 
если имеются сведения о готовящихся нарушениях обязательных 
требований или если обязательные требования уже нарушены, но 
отсутствуют достоверные данные о том, что нарушение причинило 
вред охраняемым законом ценностям или привело к возникнове-
нию угрозы причинения вреда. Предостережение должно быть рас-
смотрено и уведомление о его исполнении или возражения на него 
должны быть направлены в контролирующий орган в установлен-
ный им срок, который не может быть менее 60 дней.

Подготовка докладов о правоприменительной практике 
и докладов с руководствами по соблюдению  

обязательных требований

На контролирующие органы с 2017 года была возложена новая обя-
занность по подготовке докладов о правоприменительной практике 
и докладов с руководствами по соблюдению обязательных требова-
ний. Смысл таких докладов заключается в побуждении контролиру-
ющих органов провести анализ подконтрольной им среды и инфор-
мировать общество и бизнес об имеющихся проблемах применения 
обязательных требований и практике их соблюдения, включая сле-
дующие вопросы: 

–	 определение перечня типовых и массовых нарушений обяза-
тельных требований и выявление причин их возникновения;

–	 подготовка рекомендаций по возможным мероприятиям, на-
правленным на устранение типовых и массовых нарушений обя-
зательных требований;

–	 анализ применяемых мер юридической ответственности за нару-
шение обязательных требований; 
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–	 выявление практики оспаривания действий (бездействия) и ре-
шений контролирующего органа, практики судов, связанных  
с применением обязательных требований;

–	 информирование о новых обязательных требованиях с дачей 
разъяснений по их соблюдению;

–	 выявление пробелов и противоречий в действующем регулиро-
вании и дача рекомендаций о том, каким образом действовать 
подконтрольным лицам в таких ситуациях.

РСПП совместно с НИУ «Высшая школа экономики» проводили ана-
лиз подготовленных в 2017-м и 2018 годах докладов о правопри-
менительной практике и докладов с руководствами по соблюде-
нию обязательных требований. К сожалению, такой анализ пока-
зал преимущественно формальный подход в подготовке докладов. 
Представленная в них информация имела разрозненный характер, 
приводимые сведения в большинстве случаев не имели практиче-
ской ценности для бизнеса, не оказывали реальной консультацион-
ной помощи о способах обеспечения соответствия обязательным 
требованиям. При этом даже формальное соответствие структуры 
докладов требованиям нормативных и методических документов  
к их подготовке обеспечивалось в 2018 году в отношении докладов 
о правоприменительной практике на 34 %, а для докладов с руко-
водствами по соблюдению обязательных требований — только на 
31 %110. Наиболее удачные доклады готовил Роструд, однако и они 
не достигали полностью своей цели, так как имели слишком фор-
мальный и бюрократический стиль изложения. 

Следует отметить, что однозначно успешно задача по подготовке 
такого рода докладов была решена одним из контролирующих ор-
ганов уже после завершения первого этапа реформы контрольно-
надзорной деятельности в 2021 году. Роспотребнадзор разместил 

110	 Контрольно-надзорная и разрешительная деятельность в Российской Федера-
ции. Аналитический доклад 2018 // Комитет по разрешительной и контрольно-
надзорной деятельности РСПП [Эл.  ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/
upload/iblock/eaf/RSPP_preprint_0103.pdf С. 50 (дата обращения 26.08.2021).
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на своем сайте качественные гайдлайны по соблюдению требова-
ний в сфере санитарной безопасности. Информация о требованиях 
изложена в удобной и доступной форме с иллюстрациями и каче-
ственной инфографикой. Было выпущено 5 пособий:

1.	 Пособие по санитарной безопасности организаций воспитания  
и обучения, отдыха и оздоровления детей и молодежи111

2.	 Пособие по санитарной безопасности для медицинских и аптеч-
ных организаций112

3.	 Пособие по санитарной безопасности к условиям деятельности 
торговых объектов и рынков, реализующих пищевую продук-
цию113

4.	 Пособие по пищевой безопасности в общественном питании114

5.	 Пособие по санитарной безопасности при оказании комму-
нально-бытовых и спортивных услуг населению115

Именно такие информационные материалы востребованы бизне-
сом и должны готовиться также в рамках иных видов контроля.

Консультирование

В рамках реформы контрольно-надзорной деятельности на контро-
лирующие органы были возложены обязанности по проведению 
консультирования в следующих формах:

–	 проведение очных публичных обсуждений результатов право-
применительной практики органа контроля, руководств по со-
блюдению обязательных требований («публичных балансовых 
совещаний») в центральном аппарате органа контроля, а также 
во всех его территориальных органах;

111	 https://www.rospotrebnadzor.ru/files/news2/2021/05/Posobie_deti_new_1_2.pdf
112	 https://www.rospotrebnadzor.ru/files/news/Posobie_medical_pharmacy.pdf
113	 https://www.rospotrebnadzor.ru/files/news/Posobie_TO_market.pdf
114	 https://www.rospotrebnadzor.ru/files/news/Obshestv.pdf
115	 https://www.rospotrebnadzor.ru/files/news/Posobie_san_bez_kommun_uslugi.pdf
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–	 проведение дистанционных обучающих мероприятий (онлайн- 
лекции, вебинары на официальном сайте органа контроля);

–	 осуществление индивидуального дистанционного консультиро-
вания на официальном сайте органа контроля;

–	 наличие интернет-сервиса самооценки юридическими лицами 
и индивидуальными предпринимателями своего соответствия 
обязательным требованиям.

По оценкам РСПП, в первый год исполнения контролирующими  
органами новых требований о профилактике нарушений (2017 год) 
федеральные органы контроля провели более 30 публичных об-
суждений правоприменительной практики на уровне их централь-
ных аппаратов и более 1400 — на уровне их территориальных  
органов.

При этом публичные встречи с предпринимателями в рамках об-
суждения правоприменительной практики в большинстве случаев 
проходили формально, а наиболее востребованные бизнесом сер-
висы индивидуального консультирования были реализованы еди-
ничными органами. Наиболее успешным был сервис Роструда — 
онлайнспекция.рф.

Таким образом, внедрение системы комплексной профилактики на-
рушений обязательных требований проходило с трудностями, и не 
все контролирующие органы смогли сразу обеспечить качествен-
ные сервисы для содействия соблюдения бизнесом требований. 
Тем не менее, РСПП оценивает реализацию данного направления 
реформы как успешную. 

Государственный контроль (надзор) слишком долго был ориенти-
рован только на проведение проверок, выявление нарушений и на-
ложений санкций. Смена парадигмы государственного контроля на 
более партнерский характер взаимодействия контролеров и биз-
неса не могла произойти быстро. Однако создан значительный за-
дел для дальнейших преобразований. Новый базовый закон о го-
сударственном контроле (надзоре) воспринял все инструменты 
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профилактики нарушений обязательных требований, которые воз-
никли в период реформы 2015–2018 гг., и дополнил их новыми. Это 
позволит продолжить начатый процесс преобразований.

4.	 Автоматизация контрольно-надзорной деятельности

Внедрение новых методов организации контрольно-надзорной 
деятельности потребовало применения современных информа-
ционно-коммуникационных технологий для автоматизации но-
вых функций (например, для оценки уровня риска, учета сведений  
о присвоенных категориях риска, наблюдения за показателями 
результативности и эффективности и т. д.). Кроме того, второе де-
сятилетие XXI века продемонстрировало взрывной рост инфор-
мационных технологий, что повлекло цифровизацию и обычных 
процессов государственного контроля (надзора), ранее исполняв-
шихся на бумаге.

Применение информационных технологий в сфере контроля нача-
лось еще до реформы. Еще в 2010 году была обеспечена норматив-
ная возможность взаимодействия контролирующего органа и кон-
тролируемых лиц в электронном виде (направление в электронном 
виде уведомлений о предстоящей проверке, документов при про-
ведении документарной проверки, акта проверки и возражений на 
него в электронном виде). В 2015 году в России заработал Единый 
реестр проверок. В этом же году Федеральный закон № 294-ФЗ был 
дополнен обязанностью контролирующих органов осуществлять 
межведомственное информационное взаимодействие для органи-
зации и проведения мероприятий по контролю.

Однако распространенность и уровень развития применяемых ин-
формационных технологий были невысокие, и требовалась интен-
сификация их развития. Поэтому автоматизация контрольно-над-
зорной деятельности была оформлена в качестве самостоятельного 
направления (приоритетного проекта) реформы, паспорт которой 
был утвержден проектным комитетом (протокол от 27.01.2017 № 5,  
протокол от 20.12.2017 № 78 (14)). Во второй редакции данного  
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паспорта было включено 53 мероприятия крайне амбициозного ха-
рактера.

К иным программно-методическим документам реформы кроме па-
спорта приоритетного проекта относились:

–	 стандарт информатизации контрольно-надзорной деятельности 
(протокол заседания проектного комитета от 14.06.2017 № 40(6));

–	 функциональная архитектура Единой информационной среды 
контрольной (надзорной) деятельности (протокол заседания 
проектного комитета от 14.06.2017 № 40(6));

–	 методические рекомендации по внедрению и использованию 
промышленного интернета вещей для оптимизации контроль-
ной (надзорной) деятельности (протокол заседания проектного 
комитета от 09.11.2017 № 73(13));

–	 методические рекомендации по обеспечению юридической зна-
чимости представленных в электронной форме заполненных 
проверочных листов, актов о контрольно-надзорных мероприя-
тиях, иных документов жизненного цикла контрольной (надзор-
ной) деятельности.

В период реформы автоматизации подлежали как межведомствен-
ные, так и внутриведомственные ресурсы и процессы.

На межведомственном уровне развитие получили такие системы, 
как Единый реестр проверок и система межведомственного взаи-
модействия при осуществлении контрольно-надзорной деятель-
ности. Состав сведений Единого реестра проверок был расширен 
в соответствии с постановлением Правительства РФ от 21.11.2018 
№ 1399, а в межведомственное информационное взаимодействие 
между контролирующими органами было вовлечено большее ко-
личество документов и сведений. Согласно распоряжению Прави-
тельства РФ от 19.04.2016 № 724-р, взаимодействие должно было 
осуществляться в изначальной редакции в отношении 153 докумен-
тов и сведений. Впоследствии состав таких сведений и документов 
постоянно расширялся, и по состоянию на 01.09.2021 он включает 
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в себя уже 237 различных документов и сведений. Соответственно 
такие документы не могут запрашиваться у подконтрольных лиц 
и должны пересылаться между ведомствами в электронном виде 
(кроме 12 видов документов, взаимодействие с которыми осущест-
вляется в бумажной форме).

Также в качестве межведомственной системы было создано Типо-
вое облачное решение по автоматизации контрольной (надзорной) 
деятельности, о котором будет указано ниже.

На ведомственном уровне автоматизации в рамках реформы под-
лежали все аспекты деятельности контролирующих органов, в том 
числе внедрение системы управления рисками, систематизация  
и учет обязательных требований, проведение профилактической 
работы, проведение антикоррупционных мероприятий, информа-
ционное взаимодействие контролирующих органов и проверяемых 
лиц, непосредственное проведение контрольно-надзорных меро-
приятий. В рамках каждого такого элемента автоматизации предус-
матривалось три этапа развития: базовый, средний и высокий уро-
вень информатизации.

На практике это означало создание и развитие таких сервисов, 
как сервис личного кабинета подконтрольного лица, на базе кото-
рого осуществляется взаимодействие с контролирующим органом 
полностью в электронном виде; сервис учета подконтрольных лиц  
и (или) принадлежащих им производственных объектов, в котором 
фиксируется вся история взаимодействия контролирующего органа 
с подконтрольными лицами; учет случаев причинения вреда, кон-
тролируемых инцидентов; электронные сервисы консультирова-
ния; инструменты дистанционного цифрового контроля соблюде-
ния обязательных требований.

Не всем контролирующим органам удалось создать качественные 
электронные сервисы автоматизации контрольно-надзорной де-
ятельности. Для выравнивания уровня информатизации приори-
тетным проектом «Автоматизация контрольно-надзорной деятель-
ности» было запланировано создание государственной информа-
ционной системы «Типовое облачное решение по автоматизации 
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контрольной (надзорной) деятельности» (ТОР КНД). Данная система 
позволила обеспечить информатизацию типового набора функ-
ций, осуществляемых контролирующими органами. В случаях, если 
то или иное ведомство не имеет каких-то специфических функций, 
требующих специальных решений для их автоматизации, а также 
при отсутствии существующих развитых информационных систем, 
созданных до ввода в промышленную эксплуатацию ТОР КНД, эко-
номически целесообразнее использовать данное решение. Кроме 
того, данный сервис рекомендован для использования контролиру-
ющими органами субъектов РФ. 

В настоящее время ТОР КНД продолжает развиваться. В частности, 
на его базе был развернут функционал, позволяющий провести экс-
перимент по досудебному обжалованию решений контрольного 
(надзорного) органа, действий (бездействия) его должностных лиц 
в соответствии с постановлением Правительства РФ от 24.07.2020 
№ 1108. После окончания проведения эксперимента в составе ТОР 
КНД уже на постоянной основе функционирует подсистема досудеб-
ного обжалования (постановление Правительства РФ от 15.07.2021 
№ 1203). Таким образом, проект по созданию ТОР КНД, возникший 
в период реформы контрольно-надзорной деятельности, оказался 
успешным и востребованным.

В целом результаты реализации реформы контрольно-надзорной 
деятельности по направлению автоматизации такой деятельности 
можно признать успешными, позволившими создать необходимый 
задел для реализации амбициозных положений нового базового 
закона о государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации, касающихся информационного 
обеспечения такой деятельности. В частности, на базе Единого рее-
стра проверок, который развивался и дорабатывался в период ре-
формы, создан Единый реестр контрольных (надзорных) меропри-
ятий, который является центральным элементом цифровой экоси-
стемы информационного обеспечения контрольно-надзорной дея-
тельности.
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2.4 Новый этап реформы контрольно-надзорной 
деятельности: принятие Федерального закона  

«О государственном контроле (надзоре)  
и муниципальном контроле  

в Российской Федерации» и реализация  
механизма регуляторной гильотины

Результатом реализации Национальной программы «Реформа кон-
трольной и надзорной деятельности» стало принятие двух феде-
ральных законов: «О государственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федерации» и «Об обязательных 
требованиях в Российской Федерации». Данные законы вобрали  
в себя новые механизмы государственного регулирования кон-
трольной (надзорной) деятельности, выработанные и апробиро-
ванные в годы реформы (риск-ориентированный подход, направ-
ленность на результативность и эффективность, приоритезация 
профилактической работы, цифровизация, дерегулирование и т. д.). 
Далее реформа контрольной деятельности переходит в стадию пла-
номерной реализации данных подходов на практике.

Принятие Федерального закона  
«О государственном контроле (надзоре)  

и муниципальном контроле в Российской Федерации»: 
перспективы нового регулирования

Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федера-
ции» (далее — Федеральный закон № 248-ФЗ) вступил в силу 1 июля  
2021 года. У ведомств имелся один год с момента принятия закона,  
в течение которого они должны были подготовить необходимую для ис-
полнения новых функций инфраструктуру, а также разработать и при-
нять соответствующие подзаконные нормативные правовые акты.

Федеральный закон № 248-ФЗ развивает регулирование механиз-
мов организации контрольно-надзорной деятельности, как ранее 
предусмотренных в Федеральном законе № 294-ФЗ, так и новых, 
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ранее не предусмотренных на законодательном уровне. Описание 
основных отличий Федерального закона № 294-ФЗ и нового Феде-
рального закона № 248-ФЗ приведено в таблице 2.3.

Из анализа, приведенного в таблице 2.3, следует, что большинство 
изменений регулирования организации контрольно-надзорной де-
ятельности в перспективе должны привести к положительным эф-
фектам для бизнеса, общества и государства. Развитие регулирова-
ния таких институтов, как риск-ориентированный подход, профи-
лактика рисков причинения вреда, внедрение механизмов оценки 
результативности и эффективности контрольно-надзорной дея-
тельности, рывок в цифровизации контрольно-надзорной деятель-
ности, повышение уровня ее прозрачности, должны позволить до-
стигать целей контрольно-надзорной деятельности с минимиза-
цией издержек для ее участников.

В то же время не удалось решить унаследованную от предыдущего 
регулирования проблему значительного количества исключений 
из-под действия базового закона сфер и видов контроля, в отноше-
нии которых будут применяться иные правила. Сложно объяснить 
с точки зрения какой-либо специфики выведение из-под действия 
Федерального закона № 248-ФЗ следующих видов контроля:

–	 федеральный государственный контроль (надзор) за соблюде-
нием законодательства Российской Федерации в области част-
ной детективной деятельности;

–	 федеральный государственный контроль (надзор) за соблюде-
нием законодательства Российской Федерации в области част-
ной охранной деятельности;

–	 федеральный государственный контроль (надзор) в сфере ми-
грации;

–	 федеральный государственный надзор за деятельностью неком-
мерческих организаций;

–	 федеральный государственный надзор за деятельностью само-
регулируемых организаций;

–	 государственный контроль за соблюдением антимонопольного 
законодательства.
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Наличие таких примеров открывает окно возможностей для даль-
нейшего ведомственного лоббизма, направленного на расширение 
перечня исключений и переход на особый (облегченный) режим  
регулирования их деятельности.

Также обеспокоенность вызывает многообразие видов контроль-
ных (надзорных) мероприятий. По аналогии со сферой IT, в кото-
рой общеизвестной и мешающей цифровой трансформации и ин-
теграции является проблема «зоопарка» информационных систем, 
в сфере контрольно-надзорной деятельности теперь также можно 
говорить о наличии подобной проблемы «зоопарка» контрольных 
(надзорных) мероприятий. Опасения бизнеса связаны с рисками 
возникновения параллелизма планирования проведения разных 
видов плановых контрольных (надзорных) мероприятий, когда кон-
трольные (надзорные) органы смогут по отдельности применять 
ограничения по периодичности проведения плановых контроль-
ных (надзорных) мероприятий различных видов. Кроме того, возни-
кают риски избыточного последовательного назначения контроль-
ных (надзорных) мероприятий различных видов, когда результаты 
проведения одного мероприятия могут стать основаниями для на-
значения последующего контрольного (надзорного) мероприятия 
иного вида.

На проблему рисков избыточного назначения внеплановой про-
верки на основании результатов иных контрольных (надзорных) ме-
роприятий РСПП обращал внимание еще на ранних стадиях разра-
ботки законопроекта117, но, к сожалению, она не была решена.

Новый закон не смог решить проблему согласования регулирова-
ния контрольной (надзорной) деятельности и производства по де-
лам об административных правонарушениях. В соответствии с ч. 3 
ст. 1 Федерального закона № 248-ФЗ, к государственному контролю 
(надзору), муниципальному контролю не относятся производство  
и исполнение постановлений по делам об административных пра-

117	 Позиция РСПП по проекту Федерального закона «Об основах государственного  
и муниципального контроля (надзора) в Российской Федерации» (одобрено  
постановлением Бюро Правления РСПП от 24.09.2015 № Бп-13).
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вонарушениях, а также проверка устранения обстоятельств, послу-
живших основанием для назначения административного наказания 
в виде административного приостановления деятельности. 

Однако привлечение к административной ответственности явля-
ется одним из наиболее распространенных результатов осущест-
вления контрольной-надзорной деятельности. Отсутствие согласо-
ванности регулирования двух указанных сфер приводило и будет 
приводить к негативным практикам обхода жестких требований за-
конодательства о государственном (контроле) надзоре за счет вза-
имодействия с подконтрольными лицами не в рамках контрольных 
(надзорных) мероприятий, а в рамках производства по делам об ад-
министративных правонарушениях.

Отдельно следует обратить внимание, что Федеральный закон  
№ 248-ФЗ устанавливает весьма широкие рамки определения осо-
бенностей осуществления тех ли иных видов контроля отрасле-
выми законодательными актами или положениями о таких видах 
контроля.

Отраслевые федеральные законы о видах контроля могут устанав-
ливать следующие особенности организации осуществления кон-
трольно-надзорной деятельности:

1)	 установление видов федерального государственного контроля 
(надзора), видов регионального государственного контроля 
(надзора) по предметам совместного ведения Российской Фе-
дерации и субъектов Российской Федерации, видов муници-
пального контроля;

2)	 дополнительное содержание положений о видах контроля;

3)	 предмет контроля;

4)	 передача отдельных полномочий контрольного (надзорного) ор-
гана для осуществления (участия в осуществлении) в рамках вида 
контроля иным федеральным органам исполнительной власти;

5)	 передача осуществления отдельных видов контроля или от-
дельных полномочий по их осуществлению государственным  
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учреждениям, публично-правовой компании, определение 
полномочий инспекторов таких организаций;

6)	 освобождение контролируемого лица от проведения плановых 
контрольных (надзорных) мероприятий в случае заключения  
договора страхования рисков причинения вреда (ущерба);

7)	 наделение дополнительными правами инспектора;

8)	 признание объектом контроля жилого помещения, используе-
мого гражданами, не осуществляющими предпринимательскую 
деятельность, в рамках отдельных видов деятельности, подлежа-
щей контролю, и установление возможности проведения осмо-
тра или досмотра жилого помещения в рамках вида контроля;

9)	 дополнительные права и обязанности контролируемых лиц, 
возникающие в связи с организацией и осуществлением госу-
дарственного контроля (надзора), муниципального контроля;

10)	 порядок возмещения свидетелям, специалистам, экспертам, 
экспертным организациям расходов, понесенных ими в связи  
с участием в контрольных (надзорных) мероприятиях;

11)	 определение перечня обязательных профилактических меро-
приятий в рамках вида контроля;

12)	 особенности оценки соответствия контролируемого лица кри-
териям добросовестности;

13)	 введение независимой оценки соблюдения контролируемыми 
лицами обязательных требований, определение срока дей-
ствия заключения о соответствии, последствий прохождения 
независимой оценки и порядка информирования независимым 
органом инспекции контрольного (надзорного) органа о выдан-
ных контролируемым лицам заключениях о соответствии;

14)	 введение возможности признание результатов деятельности 
саморегулируемой организации с добровольным членством 
по осуществлению контроля за предпринимательской или про-
фессиональной деятельностью своих членов;
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15)	 установление проведения контрольных (надзорных) мероприя-
тий в рамках вида контроля на основании программы проверок;

16)	 возможность проведения внеплановой выездной проверки, 
внепланового инспекционного визита по инициативе контро-
лируемого лица в целях оценки устранения нарушений обяза-
тельных требований, выявленных в рамках процедур периоди-
ческого подтверждения соответствия (компетентности);

17)	 осуществление вида контроля без проведения плановых кон-
трольных (надзорных) мероприятий;

18)	 установление срока уведомления контролируемого лица о про-
ведении выездной проверки;

19)	 особенности возмещения лицу стоимости утраченной продук-
ции (утраченных товаров) в ходе выездной проверки;

20)	 возможность выдачи предписания об устранении выявленных 
нарушений или принятия иных решений по результатам наблю-
дения за соблюдением обязательных требований (мониторинга 
безопасности), проводимого без взаимодействия с контролиру-
емым лицом;

21)	 срок проведения выездного обследования одного объекта 
(комплекса объектов);

22)	 установление дополнительных мероприятий, обязанность по 
проведению которых может быть возложена на контролируемое 
лицо в предписании об устранении выявленных нарушений;

23)	 установление дополнительных решений, принимаемых при 
проведении и по результатам проведения контрольных (над-
зорных) мероприятий;

24)	 осуществление обязательного мониторинга в отношении кон-
тролируемых лиц, соответствующих определенным критериям;

25)	 определение источника финансирования технического осна-
щения и сопровождения обязательного мониторинга;

26)	 определение объектов постоянного государственного кон-
троля (надзора);
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27)	 определение случаев осуществления постоянного рейда;

28)	 особенности осуществления отдельных видов государствен-
ного контроля (надзора) на объектах Минобороны России, 
ФСБ России, Росгвардии, МВД России, СВР, ФСО России, ФСИН 
России, Главного управления специальных программ Прези-
дента РФ.

Еще больше особенностей осуществления видов контроля могут 
(в большинстве случаев должны) устанавливаться положениями  
о видах контроля. Федеральный закон № 248-ФЗ фактически на-
делил положения о видах контроля новым значением. Теперь это 
панель управления для настройки инструментария, применяе-
мого в рамках того или иного вида контроля. Федеральный закон  
№ 248-ФЗ в вопросе наполнения содержанием конкретных видов 
контроля имеет опциональный характер, указывая лишь общую 
правовую рамку и предусматривая меню правовых средств, кото-
рые должны быть выбраны для того или иного вида контроля в по-
ложении о таком контроле.

В таблице 2.4 приведен список наиболее важных вопросов, которые 
должны быть определены в положении о виде контроля.

Таблица 2.4. Основные требования к содержанию положений  
о видах контроля в соответствии с Федеральным законом № 248-ФЗ

№ Вопрос регулирования
Требование  
о наличии  

в положении 
1 2 3

Организационный блок
1 Контрольные (надзорные) органы, уполномоченные 

на осуществление вида контроля
Обязательное

2 Определение должностных лиц, уполномоченных 
на осуществление вида контроля

Обязательное

3 Порядок учета объектов контроля Обязательное
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1 2 3
Блок оценки результативности и эффективности

4 Ключевые показатели вида контроля и их целевые 
значения

Обязательное

5 Допустимый уровень риска причинения вреда 
(ущерба) в рамках вида государственного кон-
троля, закрепляемый в ключевых показателях

Обязательное

Блок оценки и управления рисками
6 Критерии отнесения объектов контроля к катего-

риям риска причинения вреда (ущерба) в рамках 
осуществления вида контроля и перечень установ-
ленных категорий риска (не менее трех, в том числе 
в обязательном порядке категория низкого риска)

Обязательное

7 Виды, периодичность проведения плановых кон-
трольных (надзорных) мероприятий в отношении 
объектов контроля, отнесенных к определенным 
категориям риска

Обязательное

8 Определение периодичности проведения пла-
новых контрольных (надзорных) мероприятий в 
иных периодах времени кроме 1 года либо в связи 
с наступлением определенных событий

Факультативное

9 Установление сокращенных сроков проведения 
контрольных (надзорных) мероприятий, особен-
ностей их, объема представляемых документов, 
инструментального обследования, проводимых 
испытаний, экспертиз и экспериментов в зависи-
мости от категорий риска объектов контроля

Факультативное

10 Указание на сокращенный объем совершения  
отдельных контрольных (надзорных) действий при 
проведении выборочного контроля, рейдового  
осмотра, выездной проверки, а также установле-
ние ограничений проведения выездных проверок 
в отношении объектов контроля, отнесенных  
к определенным категориям риска

Факультативное

11 Указание на неприменение системы оценки  
и управления рисками при осуществлении вида  
муниципального контроля

Факультативное

Продолжение таблицы 2.4
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1 2 3
Блок профилактики

12 Виды профилактических мероприятий, которые 
проводятся при осуществлении вида контроля

Обязательное

13 Установление запрета на проведение контроль-
ного (надзорного) мероприятия в отношении объ-
ектов контроля инспекторами, которые проводили 
профилактические мероприятия в отношении ука-
занных объектов контроля

Факультативное

14 Периодичность подготовки докладов о правопри-
менительной практике и сроки его размещения  
в сети интернет

Обязательное

15 Порядок оценки добросовестности контролиру-
емых лиц, в том числе виды мер стимулирования 
добросовестности

Факультативное

16 Порядок подачи и рассмотрения возражения  
в отношении предостережения

Обязательное

17 Порядок консультирования, перечень вопросов,  
по которым осуществляется консультирование, 
в том числе перечень вопросов, по которым осу-
ществляется письменное консультирование

Обязательное

18 Случаи размещения в сети интернет письменных 
разъяснений по однотипным вопросам

Факультативное

19 Указание на возможность принятия декларации  
соблюдения обязательных требований контроли-
руемыми лицами, получившими высокую оценку 
соблюдения ими обязательных требований по ито-
гам самообследования и определение срока дей-
ствия такой декларации

Факультативное

20 Порядок и сроки проведения обязательного про-
филактического визита

Обязательное

21 Критерии, на основании которых осуществляется 
признание результатов деятельности саморегули-
руемой организации, существенные условия со-
глашения о признании результатов деятельности, 
порядок заключения, регистрации и прекращения 
действия соглашения о признании результатов

Факультативное

Продолжение таблицы 2.4
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деятельности, порядок контроля за соблюдением 
условий соглашения о признании результатов дея-
тельности саморегулируемой организацией

Блок осуществления контроля
22 Виды контрольных (надзорных) мероприятий, про-

ведение которых возможно в рамках осуществле-
ния вида контроля

Обязательное

23 Перечень допустимых контрольных (надзорных) 
действий в составе каждого контрольного (над-
зорного) мероприятия

Обязательное

24 Указание на то, что вид контроля осуществляется 
без проведения плановых контрольных (надзор-
ных) мероприятий

Факультативное

25 Определение видов и содержания внеплановых 
контрольных (надзорных) мероприятий в зави-
симости от основания проведения контрольного 
(надзорного) мероприятия

Обязательное

26 Случаи, при наступлении которых контролируе-
мые лица (только ИП и гражданин) вправе пред-
ставить в контрольный (надзорный) орган инфор-
мацию о невозможности присутствия при прове-
дении контрольного (надзорного) мероприятия

Обязательное

27 Случаи и порядок фотосъемки, аудио- и видеоза-
писи, иных способов фиксации доказательств  
при проведении контрольных (надзорных) меро-
приятий

Обязательное

28 Порядок составления протокола о проведении мо-
ниторинговой закупки и направлении продукции 
(товаров), результатов выполненных работ, оказан-
ных услуг на инструментальное обследование,  
испытание или экспертизу

Обязательное
(при наличии 

такого  
контрольного 
(надзорного)  

мероприятия)
29 Порядок осуществления экспертизы продукции 

(товаров), результатов выполненных работ, ока-
занных услуг по результатам мониторинговой за-
купки, порядок проведения инструментального 

Обязательное
(при наличии  

соответствующих  
контрольных

Продолжение таблицы 2.4
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обследования, испытания, экспертизы продукции 
(товаров) по результатам выборочного контроля

(надзорных)  
мероприятий)

30 Порядок отбора образцов продукции (товаров)  
(в том числе виды продукции (товаров), в отноше-
нии которых не может осуществляться отбор об-
разцов) и количество продукции (товаров), кото-
рое может изыматься в качестве образцов / Поря-
док проведения эксперимента

Обязательное
(при наличии  

соответствующих  
контрольных 
(надзорных)  

действий)
31 Порядок альтернативного отбора проб (образцов) 

/ порядок альтернативного инструментального  
обследования / порядок альтернативного испыта-
ния / порядок альтернативной экспертизы образ-
цов в случае несогласия контролируемого лица  
с результатами

Факультативное

32 Возложение обязанности отбора, удостоверения 
и представления на экспертизу образцов на кон-
тролируемые лица или иные лица и организации, 
кроме контрольных (надзорных) органов

Факультативное

33 Сроки проведения выездных проверок Обязательное
34 Указание на возможность проведения досмотра  

в отсутствие контролируемого лица или его пред-
ставителя

Факультативное

35 Случаи, при которых меры, направленные на при-
влечение к административной ответственности, 
не принимаются, если выданное предписание об 
устранении нарушений обязательных требований 
исполнено контролируемым лицом надлежащим 
образом

Факультативное

Специальные режимы государственного контроля (надзора)
36 Случаи проведения мониторинга, требования,  

которым должно соответствовать контролируемое 
лицо для осуществления мониторинга, порядок 
организации и осуществления мониторинга, поря-
док подключения контролируемого лица (объекта) 
к автоматизированным информационным системам

Факультативное

Продолжение таблицы 2.4
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сбора и обработки данных, иным техническим 
средствам, источники финансирования техниче-
ского оснащения и сопровождения мониторинга 
на объектах контролируемого лица, случаи приня-
тия решения о прекращении осуществления мони-
торинга

37 Порядок осуществления постоянного государ-
ственного контроля (надзора)

Обязательное 
(если законода-

тельством  
установлен  

такой режим)
38 Требования к установлению пунктов контроля, 

территорий (акваторий) для постоянного рейда, 
срок взаимодействия инспектора с одним контро-
лируемым лицом при проведении постоянного 
рейда

Обязательное 
(если законода-

тельством  
установлен  

такой специаль-
ный режим)

39 Особенности оценки соблюдения лицензионных 
требований контролируемыми лицами, имеющими 
лицензию

Обязательное 
для лицензион-
ного контроля

Блок досудебного обжалования
40 Порядок рассмотрения жалобы в рамках досудеб-

ного обжалования
Обязательное

41 Указание на создание коллегиального органа для 
рассмотрения жалоб

Факультативное 

42 Указание на возможность продления срока рас-
смотрения жалобы свыше 20 рабочих дней

Факультативное

43 Порядок подачи и рассмотрения жалобы, содер-
жащей сведения и документы, составляющие госу-
дарственную или иную охраняемую законом тайну

Обязательное
(для соответ-

ствующих видов 
контроля)

44 Указание на неприменение досудебного порядка 
подачи жалоб при осуществлении вида муници-
пального контроля

Факультативное

Окончание таблицы 2.4
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Анализ утвержденных положений о федеральных видах контроля 
позволяет прийти к выводу, что регуляторы не строго соблюдают 
требования Федерального закона № 248-ФЗ к содержанию поло-
жений о видах контроля и опускают регулирование отдельных во-
просов, которые, согласно законодательству, должны быть опре-
делены в таких положениях. Тем не менее новые положения о ви-
дах контроля являются гораздо более детальными в сравнении  
с ранее действующими. Кроме того, фактически теперь невозможно 
осуществление государственного контроля (надзора) по виду кон-
троля, если в отношении него не утверждено положение. Во всяком 
случае не может осуществляться формирование плана проведения 
плановых контрольных (надзорных) мероприятий в едином рее-
стре контрольных (надзорных) мероприятий (ч. 5.1 ст. 98 Федераль-
ного закона № 248-ФЗ).

Оценивая перспективы реализации нового законодательства о кон-
трольно-надзорной деятельности, необходимо отметить следующее.

Федеральный закон № 248-ФЗ предусматривает все необходимые 
механизмы для качественного рывка в совершенствовании кон-
трольно-надзорной деятельности, повышении ее эффективности  
и результативности. В то же время в силу рамочного характера регу-
лирования, наличия значительного количества исключений из сферы 
действия Федерального закона № 248-ФЗ, а также декларативного ха-
рактера некоторых новелл закона, применение или неприменение 
которых отдано на откуп отраслевому законодательству, реализация 
положений нового регулирования на практике будет зависеть от уси-
лий отраслевых регуляторов. Положительный эффект от нового регу-
лирования будет достигнут, если отраслевые регуляторы разделяют 
идеологию реформы и заинтересованы в достижении ее конечных 
результатов. Это обуславливает необходимость ведения системати-
ческой работы по управлению достижением результата реформы: по-
стоянный мониторинг реализации положений Федерального закона 
№ 248-ФЗ, выявление отклонений реализации от первоначального 
замысла, а также негативных практик применения норм нового зако-
нодательства, исправление таких практик, в том числе посредством 
обучения кадров, принятия иных кадровых решений.
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Отраслевые особенности нового порядка организации 
контрольно-надзорной деятельности

К отраслевой реализации нового порядка организации контрольно-
надзорной деятельности относится установление конкретных ви-
дов государственного контроля (надзора), муниципального кон-
троля, а также определение особенностей их реализации.

Безусловной заслугой Федерального закона № 248-ФЗ является си-
стематизация видов государственного контроля (надзора), муници-
пального контроля.

В соответствии с ч. 8 ст. 1 Федерального закона №248-ФЗ виды кон-
троля могут устанавливаться только законодательными актами.  
Федеральными законами устанавливаются:

–	 виды федерального государственного контроля (надзора);

–	 виды регионального государственного контроля (надзора) по 
предметам совместного ведения Российской Федерации и субъ-
ектов Российской Федерации;

–	 виды муниципального контроля.

Законами субъектов Российской Федерации устанавливаются виды 
регионального государственного контроля (надзора) по предметам 
ведения субъектов Российской Федерации. 

Также Федеральный закон № 248-ФЗ предусмотрел создание важ-
нейшего инструмента систематизации и упорядочивания многооб-
разия видов контроля — Единого реестра видов контроля.

Указанные положения Федерального закона № 248-ФЗ и обуслов-
ленное ими принятие закона-спутника (Федеральный закон от 
11.06.2021 № 170-ФЗ) позволили сократить количество видов кон-
троля, установленных федеральными законами.

На рисунке 2.2 описана динамика количества видов контроля, ко-
торую РСПП совместно с НИУ «Высшая школа экономики» отслежи-
вает с 2013 года, и эффект от систематизации контрольно-надзор-
ных функций в результате реформы. К 2021 году в законодательстве  
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упоминался 241 вид контроля, часть из которых составляли слож-
ные комбинации «надвидов» или «подвидов» контрольно-надзор-
ных функций, а часть видов контроля имели нечеткий правовой 
статус и на практике могли не осуществляться в качестве самостоя-
тельных видов контроля.

Рис. 2.2. Количество видов контроля в Российской Федерации  
(без учета лицензионного контроля)

После реформы по состоянию на 01.07.2021 в действующих феде-
ральных законодательных актах упоминалось 180 видов государ-
ственного контроля (надзора), муниципального контроля (не считая 
видов лицензионного контроля и видов контроля в отношении ор-
ганов исполнительной власти и органов местного самоуправления 
за реализацией ими властных полномочий в тех или иных областях). 
До указанной даты в законодательстве упоминалось на 36 видов 
контроля больше, и каждый год в среднем появлялось 4–5 новых 
видов контроля. Вместе с  видами лицензионного контроля по со-
стоянию на 01.07.2021 в отношении бизнеса может осуществляться 
всего 206 видов контроля.



239

Сокращения видов контроля удалось добиться за счет укрупне-
ния контрольно-надзорных функций и включения ранее самосто-
ятельных видов контроля в предмет контроля объединенных кон-
трольно-надзорных функций. В том числе в отношении части видов 
лицензионного контроля было установлено, что они осуществля-
ются только в рамках соответствующего общеотраслевого вида го-
сударственного контроля. 

Кроме того, ряд видов контроля утратили такой статус, и соответ-
ствующие функции были наделены иными правовыми статусами. 
Например, федеральный государственный надзор за проведением 
государственной кадастровой оценки был упразднен, а взамен него 
введен институт государственного мониторинга проведения госу-
дарственной кадастровой оценки.

Между тем, имеются все основания полагать, что тенденция роста 
количества видов контроля продолжится после проведенной си-
стематизации. Появление новых видов контроля связано с усложне-
нием законодательства и урегулированием новых сфер обществен-
ных отношений. Уже в 2022 году в России будет осуществляться на 
четыре вида контроля больше:

–	 Федеральный государственный контроль (надзор) за соблюде-
нием обязательных требований к проведению экзамена по рус-
скому языку как иностранному, истории России и основам за-
конодательства Российской Федерации и выдаче иностранным 
гражданам сертификата (с 29.12.2021);

–	 Федеральный государственный контроль (надзор) в сфере иден-
тификации и (или) аутентификации (с 01.01.2022);

–	 Федеральный государственный контроль (надзор) за деятельно-
стью организаций, включенных в реестр организаций, уполно-
моченных на проведение аттестации инструкторов-проводни-
ков (с 01.07.2022);

–	 Региональный государственный контроль (надзор) за деятель-
ностью организаций, индивидуальных предпринимателей и фи-
зических лиц, применяющих специальный налоговый режим, 
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которые оказывают услуги экскурсоводов (гидов), гидов-пере-
водчиков и (или) инструкторов-проводников (с 01.07.2022).

Анализируя отраслевые особенности осуществления видов кон-
троля, предусмотренные в законодательстве после 01.07.2021, сле-
дует отметить следующее.

Из 206 видов контроля 34 одновременно реализуются и на феде-
ральном уровне, и на региональном уровне, образуя 17 комплек-
сов («пар») федеральных и региональных контрольно-надзорных 
функций (например, государственный строительный надзор осу-
ществляется посредством федерального государственного стро-
ительного надзора и регионального государственного строитель-
ного надзора). Иные характеристики массива видов контроля при-
ведены далее.

На рисунке 2.3 представлено распределение видов контроля по 
уровням публичной власти.

Рис. 2.3. Распределение видов контроля по уровням публичной власти
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Из 34 видов регионального контроля три вида контроля предусмо-
трены для реализации только в городе Москве. В отношении 8 ви-
дов регионального контроля Правительство РФ наделено полно-
мочием утверждать общие требования к организации и осущест-
влению таких видов регионального государственного контроля 
(надзора). 

Таким образом, абсолютное большинство контрольно-надзорных 
функций сосредоточено на федеральном уровне, а в отношении ре-
гиональных и муниципальных видов контроля федеральная власть 
осуществляет достаточно жесткое регулирование, оставляя мало 
возможностей для инициативы на местах.

На рисунке 2.4 приведены сведения о порядке регулирования осу-
ществления государственного контроля (надзора), муниципального 
контроля.

Рис. 2.4. Порядок регулирования осуществления  
государственного контроля (надзора), муниципального контроля

В абсолютном большинстве случаев порядок осуществления кон-
троля определен Федеральным законом № 248-ФЗ. При этом к ви-
дам контроля, подпадающим под регулирование данного закона, 
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попали почти все массовые виды контроля, а также все виды реги-
онального и муниципального контроля, то есть те контрольно-над-
зорные функции, с которыми обычно сталкиваются субъекты ма-
лого и среднего предпринимательства. 

Тем не менее проблема разрозненности регулирования контрольно-
надзорной деятельности все еще остается актуальной. Более трети 
видов контроля осуществляются в ином порядке, отличном от уста-
новленного Федеральным законом № 248-ФЗ. Более того, указанная 
проблема разрозненности регулирования в чем-то даже обостри-
лась. Так, если ранее было два сценария регулирования: «в соответ-
ствии с базовым законом» и «в соответствии с отраслевым регули-
рованием», то теперь таких сценариев три. Новым сценарием явля-
ется регулирование в соответствии со все еще сохраняющим свое 
действие Федеральным законом № 294-ФЗ. В соответствии со ста-
рым законом регулируются такие чувствительные для бизнеса виды 
контроля, как федеральный государственный контроль (надзор)  
в сфере миграции, государственный контроль за соблюдением ан-
тимонопольного законодательства, включая государственный кон-
троль (надзор) за соблюдением требований Федерального закона 
от 28 декабря 2009 года № 381-ФЗ «Об основах государственного  
регулирования торговой деятельности в Российской Федерации».

Полагаем, что подобная тройственная схема регулирования соз-
дает в законодательстве избыточную сложность и является ис-
кусственной, не основанной на объективных отличиях в областях  
регулирования.

В отношении 5 видов контроля отраслевые законодательные акты 
не были обновлены в связи с принятием Федерального закона  
№ 248-ФЗ, в результате чего порядок регулирования видов кон-
троля, установленных в таких законах, остается неопределенным118.

118	 Речь идет о следующих видах контроля: контроль за исполнением профессио-
нальных обязанностей нотариусами, работающими в государственных нотари-
альных конторах, государственный контроль и надзор за соблюдением законо-
дательства в области виноградарства и виноделия, государственный надзор в об-
ласти уничтожения химического оружия, государственный надзор в области обе-
спечения качества и безопасности пищевых продуктов, материалов и изделий.
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Значительные изменения произошли в отношении регулирования 
лицензионного контроля. В результате реформы удалось устранить 
правовую неопределенность в вопросе соотношения общеотрасле-
вых видов контроля и лицензионных видов контроля, действующих 
в соответствующих сферах. Ранее данная проблема в некоторых 
сферах приводила к дублированию контрольно-надзорных функ-
ций. Для этого законодатель размежевал данные функции, выбрав 
при этом достаточно сложную правовую конструкцию.

Теперь оценка соблюдения соискателем лицензии, лицензиатом ли-
цензионных требований проводится в трех формах:

1)	 оценки соответствия соискателя лицензии, лицензиата лицен-
зионным требованиям, проводимой по его заявлению в связи  
с желанием получить лицензию или внести изменения в реестр 
лицензий;

2)	 государственного контроля (надзора) за соблюдением лицен-
зиатом лицензионных требований;

3)	 периодического подтверждения соответствия лицензиата ли-
цензионным требованиям (каждые три года со дня предоставле-
ния лицензии, если больший период не предусмотрен положе-
нием о лицензировании конкретного вида деятельности).

Осуществление государственного контроля (надзора) за соблюде-
нием лицензиатом лицензионных требований может проходить  
в следующих порядках:

–	 в отношении 24 видов лицензирования проверка соблюдения 
лицензионных требований лицензиатами осуществляется в рам-
ках отдельного вида государственного контроля (надзора) в со-
ответствии с федеральными законами о видах контроля;

–	 в отношении 20 видов лицензирования в законодательстве вы-
делены обособленные виды лицензионного контроля, осущест-
вляемые в соответствии с правилами Федерального закона  
№ 248-ФЗ и независимо от смежных видов государственного кон-
троля (надзора);
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–	 в отношении 6 видов лицензирования лицензионный кон-
троль осуществляется в соответствии с Федеральным законом  
№ 294-ФЗ и также независимо от смежных видов государствен-
ного контроля (надзора);

–	 в отношении 3 видов лицензирования особенности осуществле-
ния лицензионного контроля должны быть определены в отрас-
левом законодательстве.

Большинство случаев, для которых законодатель сохранил возмож-
ность осуществления лицензионного контроля независимо от со-
ответствующих смежных отраслевых видов государственного кон-
троля (надзора), связаны с тем, что в соответствующей области про-
сто отсутствует смежный отраслевой государственной контроль 
(надзор), который мог бы полностью охватить весь предмет оценки 
соблюдения лицензионных требований. Основные формы регули-
рования осуществления лицензионного контроля представлены  
на рисунке 2.5.

Лицензируемые виды деятельности

24

20

6

3

Обособленный лицензионный контроль отсутствует

Лицензионный контроль (248-ФЗ)

Лицензионный контроль (294-ФЗ)

Лицензионный контроль (иные ФЗ)

Рис. 2.5. Порядок оценки соблюдения лицензионных требований  
в форме государственного контроля (надзора) в рамках различных видов 

лицензируемой деятельности

Закон-спутник установил в отношении 134 видов государственного 
контроля (надзора), муниципального контроля, на которые распро-
страняется Федеральный закон № 248-ФЗ, значительное количество 



245

особенностей осуществления видов контроля (только в отношении 
41 из них не устанавливалось каких-либо особенностей регулирова-
ния). Обзор таких особенностей представлен на рисунке 2.6.

Рис. 2.6. Количество видов контроля, в отношении которых  
установлены особенности регулирования законом-спутником  

(Федеральный закон от 11.06.2021 № 170-ФЗ)
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Однако в полной мере многообразие инструментов организации 
контрольно-надзорной деятельности проявляется в принимаемых 
положениях о видах контроля (а в отношении лицензионного кон-
троля должно раскрываться в положениях о лицензировании кон-
кретных видов деятельности).

По 73 видам федерального государственного контроля (надзора),  
в отношении которых применяется Федеральный закон № 248-ФЗ  
и для которых должны были быть приняты Правительством РФ но-
вые положения о видах контроля до 1 июля 2021 года, такие поло-
жения были утверждены для 72 таких видов контроля119. Наиболее 
интересным представляется анализ таких положений на предмет 
выбора видов контрольных (надзорных) мероприятий, которые мо-
гут проводиться в рамках конкретных видов контроля120 (рис. 2.7).

Рис. 2.7. Количество видов федерального государственного контроля,  
в рамках которых проводятся КНМ

119	 В отношении некоторых видов контроля одно положение одновременно регули-
рует порядок осуществления нескольких смежных видов федерального государ-
ственного контроля (надзора).

120	 На момент подготовки настоящей публикации положения о лицензировании не 
были обновлены в целях учета новелл регулирования организации и осуществле-
ния контрольно-надзорной деятельности. Поэтому провести подобный анализ  
в отношении 19 видов лицензионного контроля, осуществляемых по правилам 
Федерального закона № 248-ФЗ, не представлялось возможным.



247

Также в утвержденных Правительством РФ положениях о видах кон-
троля указывалось на проведение контрольных (надзорных) меро-
приятий без взаимодействия (в рамках 45 видов контроля — наблю-
дения (мониторинга безопасности), в рамках 30 видов контроля — 
выездного обследования). Однако в связи с тем, что в соответствии  
с ч. 4 ст. 56 Федерального закона № 248-ФЗ контрольные (надзор-
ные) мероприятия без взаимодействия не требуют дополнитель-
ного указания в положении о виде контроля на их проведение, то 
такие данные не исчерпывают сферы, где могут проводиться ука-
занные контрольные (надзорные) мероприятия.

Оценивая отраслевые особенности нового порядка организации 
контрольно-надзорной деятельности, необходимо отметить следу-
ющее.

Реформа привнесла как решение некоторых накопленных проблем 
правового регулирования контрольно-надзорной деятельности 
в различных сферах общественных отношений, так и усложнение 
предусмотренных правовых инструментов. 

Проблемы были решены в части вывода «из тени» ряда контрольных 
функций в некоторых отраслях, относящихся к государственному 
контролю (надзору), но ранее не урегулированных надлежащим 
образом, а также в систематизации видов контроля. И до реформы 
проводимые по факту контрольными (надзорными) органами спе- 
цифические виды контрольных (надзорных) мероприятий (рейдо-
вые осмотры с взаимодействием с контролируемыми лицами, вы-
борочный отбор проб и образцов и т. д.) теперь нашли надлежащее 
правовое закрепление. Установление и регулирование видов кон-
троля стандартизировано, а их осуществление должно подчиняться 
жесткой схеме, закрепляемой в положениях о видах контроля, по-
лучивших ключевое значение в рамках отраслевого регулирования 
контрольно-надзорной деятельности. Данные меры позволят сде-
лать осуществление государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля более прозрачным и управляемым.

Между тем добиться таких результатов не получилось без неко-
торых уступок отраслевым регуляторам. В частности, пришлось  
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сохранить временное действие предыдущей системы регулирова-
ния, основанной на положениях Федерального закона № 294-ФЗ,  
в отношении некоторых видов контроля. С учетом того, что ряд 
сфер регулирования традиционно вообще не подпадали под зако-
нодательство о контрольно-надзорной деятельности, система регу-
лирования фактически стала тройственной.

Осуществление лицензионного контроля было упорядочено путем 
выделения вообще четырех форм его регулирования. Само мно-
гообразие видов контрольных (надзорных) мероприятий, а также 
иных особенностей осуществления контроля, определяемых в по-
ложениях о видах контроля, также стало своеобразным компромис-
сом отраслевым регуляторам. 

Все обозначенное привело к тому, что законодательство о кон-
трольно-надзорной деятельности сильно усложнилось по сравне-
нию с предыдущим регулированием. Рисками такого подхода явля-
ется независимое развитие отраслевого регулирования, в рамках 
которого возможны как существенные успехи в одних направле-
ниях, так и провалы регулирования в других.

Содержание и организация проведения  
регуляторной гильотины в Российской Федерации

Гильотина опустилась на систему обязательных требований в от-
дельных отраслях экономики России 1 января 2021 года. По офи-
циальным данным121, к началу 2021 года в результате проекта было 
отменено более 11,6 тыс. нормативных правовых актов и докумен-
тов, из них признан недействующим 8631 акт советского периода  
и 3003 акта, изданных после 1991 года. Взамен них было принято 
447 новых актов.

121	 Государственное регулирование в условиях COVID-19. Итоги 2020 года // Минэко-
номразвития России, 28.12.2020 [Эл. ресурс]. URL: https://economy.gov.ru/material/
file/49590347e8849692a3169ad8ec78e70d/gos_regulirovanie_v_usloviyah_covid19_
itogi_2020.pdf.pdf (дата обращения: 04.03.2021). 
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В настоящем разделе публикации рассмотрены вопросы реализа-
ции данного механизма, в том числе порядок проведения и пред-
мет гильотины, роль РСПП в ее проведении и итоги регуляторной 
гильотины.

Порядок проведения регуляторной гильотины

Регуляторную гильотину можно определить как кампанию по мас-
совому пересмотру действующих обязательных требований в зна-
чительном количестве сфер регулирования, направленную на их 
совершенствование (упрощение, актуализацию, упорядочивание).

Законодательно данный механизм был урегулирован в статье 15 
Федерального закона от 31.07.2020 № 247-ФЗ «Об обязательных тре-
бованиях в Российской Федерации» (далее — закон об обязатель-
ных требованиях). Такой механизм был предусмотрен для реализа-
ции новых принципов установления и оценки обязательных требо-
ваний не только по отношению к вновь принимаемым требованиям, 
но и ко всему накопленному массиву действующих требований.

В соответствии с законом Правительство РФ должно было в опре-
деленных им сферах обеспечить признание утратившими силу (не 
действующими на территории Российской Федерации) утвержден-
ных им или федеральными органами исполнительной власти нор-
мативных правовых актов, а также правовых актов исполнительных 
и распорядительных органов государственной власти РСФСР и Со-
юза ССР, содержащих обязательные требования, соблюдение кото-
рых оценивается при осуществлении государственного контроля 
(надзора).

При этом предусматривалась важная гарантия реализации дан-
ной нормы. Все подзаконные акты, вступившие в силу до 1 января  
2020 года и действующие в определенных Правительством сферах, 
не могли оцениваться на предмет соблюдения требований, в них 
установленных, после 1 января 2021 года, даже если до указанной 
даты такие акты не были отменены. В то же время Правительство РФ 
получило право определить перечень актов, принятых до 1 января  
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2020 года, действие которых будет сохранено и после 1 января  
2021 года (далее «белый» список).

Реализация механизма регуляторной гильотины началась за один 
год до принятия закона об обязательных требованиях. 29 мая  
2019 года Председатель Правительства РФ утвердил План меропри-
ятий (дорожную карту) по реализации механизма регуляторной ги-
льотины122, а 4 июля 2019 года — перечень органов власти и видов 
контроля, в отношении которых в первоочередном порядке будет 
осуществляться регуляторная гильотина123.

Методика исполнения плана мероприятий (дорожной карты) по 
реализации механизма регуляторной гильотины была опублико-
вана в июле 2019 года124. В соответствии с Методикой, для каждой 
сферы регулирования необходимо было предварительно подгото-
вить целевую структуру нормативного регулирования сферы обще-
ственных отношений. В целевой структуре отраслевые регуляторы 
должны были описать существующую схему регулирования, а также 
перспективную (целевую) модель регулирования, для которой надо 
было определить надлежащие защищаемые ценности, ключевые 
риски, приемлемый уровень риска, объекты регулирования и ми-
нимально необходимые способы регулирования (требования), до-
статочные для обеспечения приемлемого уровня риска.

Однако в полной мере реализовать данный подход не получилось 
из-за недостатка временных и кадровых ресурсов. Разработанные 
целевые структуры имели формальный характер. В большинстве 
структур отсутствовал анализ альтернатив регулирования и обо-
снование выбранного способа регулирования. Подготовленные  

122	 План мероприятий (дорожная карта) по реализации механизма регуляторной ги-
льотины (утв. Председателем Правительства Российской Федерации 29.05.2019 
№ 4714п-П36).

123	 Перечень органов власти и видов контроля, в отношении которых в первоочеред-
ном порядке будет осуществляться механизм регуляторной гильотины [Эл. ре-
сурс] URL: http://government.ru/news/37293/ (дата обращения 05.03.2021).

124	 Методика исполнения плана мероприятий (дорожной карты) по реализации 
механизма регуляторной гильотины [Эл. ресурс] URL: https://knd.ac.gov.ru/wp–
content/uploads/2019/09/method.pdf (дата обращения 05.03.2021).
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документы в основном сохраняли существующую схему регулиро-
вания125. Поэтому впоследствии механизм регуляторной гильотины 
реализовывался фактически без оглядки на подготовленные целе-
вые структуры, то есть без четкого понимания перспективного ре-
гулирования. Экспертное обсуждение, каким должно быть будущее 
регулирование, велось в отношении конкретных нормативных пра-
вовых актов с обязательными требованиями.

Сферы регуляторной гильотины

Сферы регуляторной гильотины были определены законом об обя-
зательных требованиях (статьи 1 и 15), а также распоряжением Пра-
вительства РФ от 15 декабря 2020 г. № 3340-р, которым был утверж-
ден перечень видов государственного контроля (надзора), в отно-
шении которых применяется данный механизм.

Анализ положений таких актов позволяет сделать вывод, что меха-
низм регуляторной гильотины не подлежал применению в следую-
щих случаях:

1)	 для обязательных требований, установленных законодатель-
ными актами, актами Президента РФ, нормативными правовыми 
актами субъектов РФ, муниципальными правовыми актами;

2)	 для обязательных требований, оцениваемых ФСБ России, ФСТЭК 
России, Минюстом России, Росгвардией, Росфинмониторингом, 
Минпромторгом России, Банком России, Казначейством России, 
ФТС России, ГК «Росатом»;

3)	 для обязательных требований, оцениваемых в рамках следую-
щих видов контроля:

–	 федерального государственного энергетического надзора;

–	 федерального государственного надзора в области защиты 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера;

125	 Артеменко Е. А. Регуляторная гильотина: анализ проектов новых структур норма-
тивного регулирования // Вопросы государственного и муниципального управле-
ния. 2021. № 1. С. 30–55.
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–	 федерального лицензионного контроля за частной охранной 
деятельностью;

–	 федерального государственного контроля (надзора) в сфере 
миграции;

–	 федерального государственного контроля (надзора) за трудо-
вой деятельностью иностранных работников;

–	 государственного контроля (надзора) в области регулируе-
мых государством цен (тарифов);

–	 налогового контроля;

–	 валютного контроля;

–	 финансового контроля;

–	 региональных видов государственного контроля (надзора), 
включая государственный жилищный надзор, региональный 
лицензионный контроль за предпринимательской деятель-
ностью по управлению многоквартирными домами, регио-
нальный государственный строительный надзор, региональ-
ный государственный контроль (надзор) в области розничной 
продажи алкогольной и спиртосодержащей продукции, реги-
ональный государственный контроль (надзор) в сфере пере-
возок пассажиров и багажа легковым такси;

–	 муниципальных видов контроля, включая муниципальный 
жилищный контроль, контроль за благоустройством.

Очерчивание сферы действия регуляторной гильотины важно для 
определения юридической судьбы нормативных правовых актов  
с обязательными требованиями, принятых до 1 января 2020 года  
и не отмененных к 1 января 2021 года. Если предмет регулирования 
таких актов подпадает под случаи исключений из регуляторной ги-
льотины, то такие акты могут применяться без каких-либо ограни-
чений и далее. В противном случае (согласно ч. 2 и ч. 3 ст. 15 закона 
об обязательных требованиях) не допускается оценка соблюдения 
обязательных требований, содержащихся в соответствующих актах, 
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и несоблюдение требований, содержащихся в указанных актах, не 
может являться основанием для привлечения к административной 
ответственности.

Статус некоторых документов усложняется включением их в «бе-
лый список» актов, действие которых сохраняется после 1 января  
2021 года126. В таком списке акты указаны в привязке к конкретному 
виду контроля и органу контроля. Одни и те же акты в списке могут 
указываться несколько раз по отношению к разным видам контроля 
и (или) органам контроля. Формально это означает, что конкрет-
ный акт, включенный в «белый» список, сможет применяться только  
в рамках того органа и того вида контроля, к которому он привязан, 
а в рамках иных видов контроля, подпадающих под регуляторную 
гильотину, но не указанных в «белом» списке, акт применяться не 
сможет. 

Более того, некоторые акты с обязательными требованиями вне-
сены в «белый список» на определенный срок. Согласно разъясне-
нию Минэкономразвития России127, после истечения соответству-
ющих сроков нормативный правовой акт не может оцениваться  
в рамках соответствующего вида государственного контроля (над-
зора), а несоблюдение содержащихся в них обязательных требова-
ний не может являться основанием для привлечения к администра-
тивной ответственности. Однако нормативный правовой акт про-
должит свое действие и может оцениваться в рамках других видов 
государственного контроля (надзора).

Указанные выше особенности действия некоторых неотмененных 
актов, принятых до 1 января 2020 года, могут привести к возникно-
вению существенных противоречий в правоприменительной прак-
тике и правовой неопределенности в вопросе о применении тех 
или иных обязательных требований.

126	 Постановление Правительства РФ от 31.12.2020 № 2467.
127	 Письмо Минэкономразвития России от 01.03.2021 № ОГ-Д26-1679 «О рассмотре-

нии обращения».



254

Система управления реализацией механизма  
регуляторной гильотины и участие в ней РСПП

Все ключевые решения по проекту регуляторной гильотины прини-
мались в рамках работы Подкомиссии по совершенствованию кон-
трольных (надзорных) и разрешительных функций федеральных 
органов исполнительной власти Правительственной комиссии по 
проведению административной реформы, активное участие в ра-
боте которой принимали представители РСПП.

Кроме того, при Подкомиссии по совершенствованию контрольных 
(надзорных) и разрешительных функций федеральных органов ис-
полнительной власти были образованы рабочие группы по реали-
зации механизма регуляторной гильотины по сферам деятельности 
федеральных органов исполнительной власти (в начале 44 группы, 
впоследствии 41)128. 

В состав рабочих групп включались представители власти, бизнеса, 
отраслевых союзов, ассоциаций и объединений. Такие рабочие 
группы оценивали предложения ведомств по отмене старых и при-
нятию новых нормативных правовых актов, содержащих обязатель-
ные требования к регулируемой деятельности. 

При наличии разногласий окончательное решение принималось 
Подкомиссией по совершенствованию контрольных (надзорных)  
и разрешительных функций федеральных органов исполнитель-
ной власти (пп. «б1» п. 4 Положения о Правительственной комис-
сии по проведению административной реформы, утвержденного 
постановлением Правительства Российской Федерации от 31 июля  
2003 г. № 451).

Положение о рабочих группах по реализации механизма регуля-
торной гильотины было утверждено протоколом заседания подко-
миссии по совершенствованию контрольных (надзорных) и разре-
шительных функций федеральных органов исполнительной власти  
от 20.12.2019 № 2 с последующими изменениями и дополнениями.

128	 Перечень рабочих групп по реализации механизма регуляторной гильотины по 
сферам деятельности федеральных органов исполнительной власти [Эл. ресурс] 
URL: http://government.ru/info/37280/ (дата обращения 05.03.2021).
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Сопредседателями рабочих групп являлись сопредседатель от 
экспертного и делового сообщества и сопредседатель рабочей 
группы от органа власти. Сопредседатели действовали на паритет-
ных началах.

В рамках работы каждой рабочей группы чаще всего вначале про-
водились отдельные заседания только членов рабочих групп от экс-
пертного и делового сообщества (в целях выработки среди них кон-
солидированной позиции). Затем консолидированная позиция экс-
пертного и делового сообщества по тому или иному вопросу рас-
сматривалась на заседаниях рабочих групп в полном составе.

Организационная система управления реализацией механизма 
регуляторной гильотины представлена на рисунке 2.8.

Рис. 2.8. Примерная организационная схема управления 
реализацией механизма регуляторной гильотины
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В среднем в состав каждой из рабочих групп включалось по 17 чле-
нов (всего 738 членов по всем рабочим группам), при этом 15 % чле-
нов рабочих групп являлись представителями власти (регулятора  
и его подведомственных организаций в соответствующей сфере де-
ятельности рабочей группы), а остальные 85 % — представителями 
отраслевых союзов, ассоциаций, деловых объединений, представи-
телями бизнеса (подконтрольных лиц). 

В 9 рабочих группах сопредседателями от экспертного и делового 
сообщества были назначены представители деловых объедине-
ний. В частности, четыре представителя РСПП являлись сопредсе-
дателями четырех рабочих групп от экспертного и делового сооб-
щества.

В год проведения регуляторной гильотины как в рабочих группах, 
так и в подкомиссии по совершенствованию контрольных (надзор-
ных) и разрешительных функций, велась интенсивная работа.

В 2020 году подкомиссией по совершенствованию контрольных 
(надзорных) и разрешительных функций федеральных органов ис-
полнительной власти было проведено 49 заседаний и рассмотрено 
439 проектов НПА:

–	 одобрено 299 проектов (68,1 %), в т. ч. 20 проектов НПА о призна-
нии утратившими силу актов по «перечням гильотины»;

–	 одобрено с замечаниями или под условием 98 проектов (22,3 %), 
в т. ч. 19 проектов НПА о признании утратившими силу актов по 
«перечням гильотины»;

–	 42 проекта не одобрены (9,6 %), из них 9 не поддержаны, 22 от-
правлены на доработку, рассмотрение 11 проектов актов пере-
несено.

Данные результаты представлены на рисунке 2.9.

Согласно п. 4.3 постановления Правительства РФ от 13.08.1997  
№ 1009, нормативные правовые акты федеральных органов испол-
нительной власти, содержащие положения, которыми устанавлива-
ются, изменяются или признаются утратившими силу обязательные 
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требования, оценка соблюдения которых осуществляется в рамках 
государственного контроля (надзора), муниципального контроля, 
при рассмотрении дел об административных правонарушениях, 
или обязательные требования, соответствие которым проверяется 
при выдаче разрешений, лицензий, аттестатов аккредитации, иных 
документов, имеющих разрешительный характер, направляются на 
государственную регистрацию в Министерство юстиции Россий-
ской Федерации с обязательным приложением протокола заседа-
ния рабочей группы или протокола заседания Правительственной 
комиссии по проведению административной реформы или ее под-
комиссии.

68%

22%

10%

Одобрены Одобрены с замечаниями Не одобрены

Рис. 2.9. Рассмотрение проектов НПА подкомиссией по совершенствованию 
контрольных (надзорных) и разрешительных функций в 2020 г.

Таким образом, реализация механизма регуляторной гильотины 
проходила в тесном сотрудничестве власти и бизнеса. В данной  
работе РСПП принимал активное участие. Рабочие группы от экс-
пертного и делового сообщества имели действенные рычаги вли-
ять на принимаемые решения, в том числе возможность заблоки-
ровать принятие нормативных правовых актов, положения которых 



258

не устраивали бизнес и экспертное сообщество. Такой формат взаи-
модействия власти и бизнеса являлся новым для российского госу-
дарственного управления и оценивается крайне положительно.

В то же время более эффективной деятельности рабочих групп по 
реализации механизма регуляторной гильотины препятствовали 
следующие факторы:

–	 члены рабочих групп не участвовали в разработке общей схемы 
регулирования и проработке основного содержания проектов 
нормативных правовых актов перед их разработкой, а голосо-
вали в отношении уже разработанных проектов;

–	 члены рабочих групп не могли потребовать удалить из разраба-
тываемых проектов нормативных правовых актов администра-
тивные барьеры, обусловленные действующими положениями 
федеральных законов, так как в отношении законодательных ак-
тов регуляторная гильотина не реализовывалась. Поэтому новое 
регулирование на подзаконном уровне в некоторых случаях вос-
производило старую схему регулирования с небольшими отли-
чиями.

Количественная оценка итогов регуляторной гильотины

Минэкономразвития России отчиталось об отмене (признании не-
действующими) к началу 2021 года более 11,6 тыс. нормативных 
правовых актов и документов, включая 8631 акт советского пери-
ода и 3003 акта, изданных после 1991 года129.

Указанные данные впечатляют, но не позволяют сделать вывод  
о степени реального снижения регулирующего воздействия на 
предпринимательскую деятельность в результате проведения регу-
ляторной гильотины. В частности, в состав информационного банка 

129	 Государственное регулирование в условиях COVID-19. Итоги 2020 года // Минэко-
номразвития России, 28.12.2020 [Эл. ресурс]. URL: https://economy.gov.ru/material/
file/49590347e8849692a3169ad8ec78e70d/gos_regulirovanie_v_usloviyah_covid19_
itogi_2020.pdf.pdf (дата обращения: 04.03.2021).
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«Российское законодательство» справочно-правовой системы Кон-
сультант+ включено по состоянию на начало сентября 2021 года бо-
лее 392 тысяч нормативных документов; в состав информационного 
банка «Документы СССР» — более 50 тысяч документов. Количество 
отмененных актов является незначительной долей в таком норма-
тивном массиве.

Поэтому чтобы понять, насколько отмененные акты позволили из-
менить ландшафт обязательных требований, действующих в России, 
следует сопоставить список отмененных актов с перечнем актов, со-
держащих обязательные требования, оценка соблюдения которых 
является предметом контроля. Такие перечни должны вести кон-
трольные (надзорные) органы в соответствии с законодательством 
о государственном контроле (надзоре), муниципальном контроле.

Для сопоставления списка отмененных актов и перечня проверяе-
мых актов в качестве базы для исследования был взят массив пе-
речней правовых актов, содержащих обязательные требования, ак-
туальных на начало 2020 года (год, предшествующий регуляторной 
гильотине, «опустившейся» 01.01.2021). По данным РСПП130, на тот 
момент федеральные контрольные (надзорные) органы утвердили 
200 перечней правовых актов, в которые было включено 8490 уни-
кальных актов. Такие акты были сопоставлены со списком отменен-
ных актов в рамках регуляторной гильотины. 

Проведенное сопоставление позволило прийти к выводу, что 70 % 
актов, содержащих обязательные требования, подлежащие оценке 
на начало 2020 года, не подпали под регуляторную гильотину в силу 
правил самой гильотины. К таким актам относятся международные 
договоры, акты международных организаций, законодательные 
акты, акты Президента РФ, федеральные государственные образо-
вательные стандарты, ГОСТы, иные акты в сферах финансов, кре-
дита, безопасности и других сфер, на которые гильотина не распро-
страняется.

130	 Контрольно-надзорная и разрешительная деятельность в Российской Федера-
ции. Аналитический доклад 2019 // Комитет по разрешительной и контрольно-
надзорной деятельности РСПП [Эл. ресурс] URL: http://www.goskontrol–rspp.ru/
upload/iblock/4dd/Report2019.pdf (дата обращения 09.09.2021). С. 60.



Из всей совокупности актов, требования которых проверялись  
в рамках контроля в начале 2020 года, были рассмотрены в рамках 
реализации механизма регуляторной гильотины 24 % проверяемых 
актов (~ 2000), из которых было отменено 15 % актов (~ 1220). Еще 
9 % актов (~ 780) было включено в «белый список», то есть продол-
жили действие после 01.01.2021. Подробные результаты данного 
исследования представлены в совместном аналитическом докладе 
РСПП и НИУ «Высшая школа экономики» «Контрольно-надзорная  
и разрешительная деятельность в Российской Федерации. 2020».

Приведенные оценки масштаба регуляторной гильотины позволяют 
прийти к выводу, что сфера проведения регуляторной гильотины 
была сильно ограничена. Более 2/3 проверяемых актов гильотина не 
затронула. Кроме того, в количество отменных актов в рамках ги-
льотины были включены акты, которые к моменту их отмены факти-
чески утратили свою актуальность и на практике не применялись,  
а также «технические» акты о внесении изменений в иные акты.

В то же время даже определенное экспертным образом количество 
отменных актов, которые реально содержали обязательные требо-
вания (~ 1220), все равно является весьма значительным. Во всяком 
случае современная история России не знает аналогов такого дере-
гулирования, сравнимых по своему масштабу с результатами регу-
ляторной гильотины.
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