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Аннотация. В статье отмечается, что в свете достижений административной реформы последних лет 
в статье рассматриваются вопросы упорядочения контрольно-надзорной деятельности. Критически оце-
нивается попытка разработать и принять специальный федеральный закон о контрольной деятельности, 
который в настоящее время готовит Минэкономразвития России. Сделан вывод о нецелесообразности 
принятия данного нормативного правового акта. Необходимо продолжить совершенствование действу-
ющего Федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля», потенциал которого не исчерпан. Проанализирована практика применения ст. 19.6.1 КоАП РФ 
и сформулированы предложения по повышению эффективности применения ее норм. С целью упорядочения 
контрольно-надзорной деятельности предложено установить процедуру публичного доказывания введе-
ния и перераспределения контрольно-надзорных функций органов исполнительной власти. Также отмеча-
ется необходимость введения процедуры публичных административных консультаций с организациями 
предпринимателей по вопросам контрольно-надзорной деятельности. Методологическую основу статьи 
составили современные достижения теории познания. В процессе исследования применялись общефило-
софский, теоретический, общефилософские методы (диалектика, системный метод, анализ, синтез, ана-
логия, дедукция, наблюдение, моделирование), традиционно правовые методы (формально-логический), а 
также методы, используемые в конкретно-социологических исследованиях (статистические, экспертные 
оценки и др.). Важный вывод, который сделан по итогам исследования, состоит в том, что в настоящее 
время для обеспечения правопорядка в сфере совершенствования контрольно-надзорной деятельности не-
обходимо четкое соблюдение законодательства о контрольно-надзорной деятельности. Основным вкла-
дом, который сделан автором в настоящей статье это необходимость развития законодательства о 
контрольно-надзорной деятельности.
Ключевые слова: контроль, надзор, форма, Правительство, деятельность, проверка, правонарушение, 
специальный, регулирование, акт.
Abstract. The author notes that in the context of achievements of the recent administrative reform, it is necessary to 
study the issues of supervisory activities harmonization. The author evaluates the attempt to develop and adopt the 
special federal law on supervisory activity which is currently being prepared by the Ministry of Economic Development 
of Russia. The author considers the adoption of this document unreasonable and concludes that it is necessary to 
continue the improvement of the existing federal law of 26 December 2008 No 294 “On the protection of rights of 
legal entities and entrepreneurs during state and municipal control”, whose potential hasn’t been exhausted. The 
author analyzes the practice of enforcement of the article 19.6.1 of the Administrative Offences Code of the Russian 
Federation and formulates the proposals about the improvement of the effectiveness of its provisions application. 
For the purpose of supervisory activities harmonization, the author suggests establishing the procedure of public 
substantiation of introduction and redistribution of supervisory functions of executive authorities. The author notes 
the necessity to introduce the procedure of public administrative consultations with the organizations of entrepreneurs 
regarding supervisory activities. The research methodology is based on the recent achievements in epistemology. 
The author applies general philosophical and theoretical methods (dialectics, the system method, analysis synthesis, 
analogy, deduction, observation and modeling), traditional legal methods (formal-logical), and the methods of specific 
sociological research (statistical, expert evaluations, etc.). The author concludes that at present, in order to ensure 
legality in the sphere of supervisory activity improvement, it is necessary to observe the legislation on supervisory 
activity; therefore, it is necessary to develop the legislation on supervisory activity. 
Key words: regulation, special, offence, activities, government, form, supervision, control, act, monitoring.

Гришковец А.А.

нужен ли россии специальный федеральный заКон  
о Контрольно-надзорной деятельности? 
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Элемент коллегиальности присущ и другим фе-
деральным органам исполнительнои�  власти будь 
то федеральное министерство или федеральное 
агентство. Там тоже создаются и деи� ствуют колле-
гии. Контрольные функции, за редким исключени-
ем, как и прежде остаются в компетенции все тех 
же органов исполнительнои�  власти федерального 
и регионального уровня. Передача данных функ-
ции�  в частные руки за более, чем десятилетие ад-
министративнои�  реформы так и не состоялась, что 
лишнии�  раз подтверждает преждевременность 
внедрения данного зарубежного опыта в совре-
менных россии� ских реалиях. Объективные усло-
вия для этого не настали, да и вряд ли настанут, по 
краи� неи�  мере, в обозримои�  перспективе.

Курс на совершенствование контрольно-над-
зорнои�  деятельности был продолжен в Указе Пре-
зидента России� скои�  Федерации от 7 мая 2012 г. № 
601 «О мерах по совершенствованию системы госу-
дарственного управления», т.е. одном из так назы-
ваемых «маи� ских» программных указах Главы го-
сударства. Правительству России� скои�  Федерации 
до 1 января 2013 года поручалось обеспечить заме-
ну в отдельных отраслях экономики (избыточных) 
и (или) неэффективных механизмов государствен-
ного контроля альтернативными рыночными 
механизмами, включая страхование ответствен-
ности. Приходится констатировать, что ничего 
принципиально нового указ не предложил. В нем 
повторялись лишь идеи, уже высказывавшиеся в 
первои�  половине 2000-х годов, но так и не реализо-
ванные на практике. Заметим, что в программном 
указе вообще ничего не говорилось и о необходи-
мости принятия специального федерального за-
кона о контрольно-надзорнои�  деятельности. Это 
однозначно свидетельствует: вопрос об этом тогда 
и не стоял. Тоже можно сказать и о Послании Пре-
зидента России� скои�  Федерации Федеральному Со-
бранию 2014 года. В нем, как известно, были обо-
значены основы реализуемои�  в настоящее время 
государственнои�  политики в сфере контрольно-
надзорнои�  деятельности. И снова ничего не гово-
рилось о специальном федеральном законе, хотя 
нужно признать, что именно это послание привело 
к деи� ствительно принципиальным изменениям в 
контрольно-надзорнои�  сфере, о которых подроб-
нее будет сказано ниже. 

А что же научное сообщество? Каково его отно-
шение к закону о контрольно-надзорнои�  деятель-
ности? Следует сказать, что ученые, принимавшее 
участие в реализации мероприятии�  администра-
тивнои�  реформы, по прошествии нескольких лет 
после ее начала стали поднимать вопрос о необхо-
димости разработки и принятия законодательного 
акта, посвященного контролю и надзору. Так, в ма-
териалах Третьих кудрявцевских чтении� , которые 

«Законы должны быть олицетворением высшеи�  му-
дрости, а высшая мудрость заключается в балансе инте-
ресов граждан» 

В.Ф. Яковлев, 
член-корреспондент России� скои�  академии наук,

советник Президента России� скои�  Федерации 
по правовым вопросам,

Юридическии�  мир. 2005. № 12.

Попытка упорядочить контрольно-надзорную 
деятельность была предпринята в ходе админи-
стративнои�  реформы, активно и целенаправленно 
проводившеи� ся в нашеи�  стране в период с 2003 по 
2013 годы. Ее решение рассматривалось не иначе 
как одно из основных средств снижения админи-
стративного давления на бизнес, на всех участни-
ков экономических отношении� . Однако, изначаль-
но вопрос о принятии специального федерального 
закона о контрольно-надзорнои�  не ставился и ре-
ально обозначился лишь в последнее время. 

Среди приоритетных направлении�  админи-
стративнои�  реформы, обозначенных в Указе Пре-
зидента России� скои�  Федерации от 23 июля 2003 
года № 824 «О мерах по проведению администра-
тивнои�  реформы в 2003-2004 годах», в частности, 
было выделено такое направление как организа-
ционное распределение функции�  контроля и над-
зора. Предполагалось, что реформа контрольно-
надзорных органов позволит ограничить предмет 
надзора только обязательными требованиями к 
безопасности товаров, работ и услуг, закреплен-
ных в технических регламентах. Функции контро-
ля и надзора должны быть разграничены. При 
этом надзор сосредотачивается в государственных 
органах, организованных на коллегиальных прин-
ципах управления, которые предстоит закрепить в 
нормативных правовых актах, тогда как контроль-
ные мероприятия проводятся компетентными ак-
кредитованными специалистами и организациями 
частного сектора по заказу надзорных органов.

Удалось ли реализовать данные установки? На 
этот вопрос в целом следует дать отрицательныи�  
ответ. Приходится признать, что принцип колле-
гиальности при организации надзорных органов 
основополагающим так и не стал. В результате 
административнои�  реформы надзорная деятель-
ность, если брать федеральныи�  уровень, сосредо-
точилась, главным образом в таких федеральных 
органах исполнительнои�  власти, как федераль-
ные службы, например, Роспотребнадзор, Роспри-
роднадзор или Ростехнадзор. Все они по характе-
ру принятия управленческих решении�  являются 
органами единоначальными, хотя и с элементом 
коллегиальности. Как известно, во всех надзор-
ных органах созданы и деи� ствуют коллегии, но 
так было традиционно, еще с советских времен. 
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закона или иного нормативного правового акта, 
в данном случае Минэкономразвития России, ин-
формацию о том, сколько бюджетных средств было 
потрачено на оплату привлеченных на договорнои�  
основе ученых и специалистов, с указанием дан-
ных о том, кто эти лица и какие организации они 
представляют, по результатам каких конкурсных 
или каких-либо иных процедур они отбирались. 
Тогда у любого заинтересованного гражданина и 
общества в целом появится простая возможность 
узнать кому и сколько бюджетных средств вы-
плачено, будет обеспечена необходимая «транспо-
рентность» (кстати сказать, один из, «фирменных» 
анлоизмов Минэкономразвития России периода 
активного проведения административнои�  рефор-
мы наряду с «аутсорсингом», «акторами» и пр., 
зачем-то активно внедряемых в отечественную 
управленческую практику), а попросту открытость 
и гласность, в деле финансового обеспечения нор-
мотворческои�  деятельности федеральных органов 
исполнительнои�  власти.

Нельзя не отметить, что в обсуждение пробле-
мы упорядочения контрольно-надзорнои�  деятель-
ности активно включилось не только научное, но и 
предпринимательское сообщество. К примеру, Рос-
сии� скии�  Союз Промышленников и Предпринима-
телеи�  (РСПП) 7 ноября 2013 года провел конферен-
цию «Система государственного контроля в сфере 
экономическои�  деятельности: зарубежныи�  опыт и 
пределы его применения в России», в которои�  при-
нимали участия представители общероссии� ских 
объединении�  предпринимателеи�  (РСПП, «Деловая 
Россия», «Опора России»), академическои�  и при-
кладнои�  науки (Институт государства и права РАН, 
Национальныи�  исследовательскии�  университет – 
Высшая школа экономики), Всемирного банка, Ми-
нэкономразвития России. Автор настоящеи�  статьи 
также принимал участие в работе конференции и 
выступил с докладом на тему: «Правовые и орга-
низационные проблемы совершенствования дея-
тельности федеральных органов исполнительнои�  
власти (в части государственного контроля и над-
зора)». Добавим также, что в РСПП даже был соз-
дан специальныи�  Комитет по совершенствованию 
контрольно-надзорнои�  деятельности и устране-
нию административных барьеров, председателем 
которого изначально являлся крупныи�  россии� -
скии�  предприниматель и общественныи�  деятель 
А.Б. Усманов, а в настоящее время – А.В.Варичев, 
генеральныи�  директор УК «МЕТАЛЛОИНВЕСТ».  
О последних предложениях РСПП по дальнеи� шему 
совершенствованию контрольно-надзорнои�  дея-
тельности подробнее будет сказано ниже. 

Следует сказать, что проблема упорядочения 
контрольно-надзорнои�  деятельности в современ-
нои�  России стоит деи� ствительно остро и то, что 

прошли 12 мая 2010 г. в Институте государства и 
права России� скои�  академии наук, отмечается, что 
состоявшаяся в ходе чтении�  научная дискуссия по-
казала, в частности, необходимость разработать 
концепции федеральных законов «О системе госу-
дарственного контроля» и «О системе обществен-
ного контроля» [1]. Как видно, о надзоре в данном 
случае ничего не говорилось. 

Позднее, 30 сентября 2014 года опять же на 
площадке Института государства и права РАН со-
стоялся «круглыи�  стол» на тему «Разграничение 
контрольно-надзорных полномочии�  между уров-
нями публичнои�  власти» с участием специалистов-
практиков и ученых, в числе которых был и автор 
настоящеи�  статьи. Круглыи�  стол был посвящен 
критическому анализу вопросов разграничения 
контрольно-надзорных полномочии�  между уров-
нями публичнои�  власти, получивших отражение в 
подготовленнои�  Минэкономразвития России Кон-
цепции проекта федерального закона «О государ-
ственном и муниципальном контроле (надзоре) 
в России� скои�  Федерации». Таким образом, можно 
говорить, что уже со второи�  половины 2014 года 
был взят курс на подготовку специального феде-
рального закона о контрольно-надзорнои�  деятель-
ности, при том, что необходимость его принятия 
совсем не выглядела очевиднои� , что во многом и 
подтвердила состоявшаяся на заседании «круглого 
стола» дискуссия. Концепция была подготовлена 
Минэкономразвития России при деятельном уча-
стии специалистов из Национального исследова-
тельского университета – Высшая школа эконо-
мики, которые по уже сложившеи� ся многолетнеи�  
практике привлекаются указанным министер-
ством для работы над законопроектами. И здесь, 
вспоминая древних римлян, уместно задаться со-
всем не риторическим вопросом: Cui prodest? Деи� -
ствительно, кому выгодно появление специально-
го федерального закона о контрольно-надзорнои�  
деятельности, ведь первоначально, повторимся, 
речь о нем не шла? По опыту административнои�  
реформы и реформы государственнои�  службы 
можно с большои�  вероятностью предположить, 
что именно Высшая школа экономики, где создан 
Центр анализа деятельности органов исполни-
тельнои�  власти, и есть в данном случае главныи� , 
если так можно выразиться, бенифициар, кото-
рыи�  успешно зарабатывает сначала на разработке 
концепции законопроекта, а затем и на самом за-
конопроекте, необходимость которого, по мнению 
автора, весьма сомнительна, а убедительная аргу-
ментации в пользу его принятия так и не прозвуча-
ла. По мнению автора настоящеи�  статьи, было бы 
целесообразно размещать на официальном саи� те 
федерального органа исполнительнои�  власти, от-
ветственного за разработку проекта федерального 
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поскольку наделение полномочиями по решению 
вопроса о возбуждении производства по делам об 
административных правонарушениях иных орга-
нов (кроме прокуратуры) не всегда возможно [2]. 
Что касается ст. 19.6.1 КоАП РФ, то прокуратура яв-
ляется единственным органом, осуществляющим 
надзор за исполнением законов в указаннои�  сфере, 
в связи с чем оставить «один на один» с нарушите-
лем другое должностное лицо нецелесообразно [2]. 
Как известно, потенциальныи�  правонарушитель 
– должностное лицо контрольно-надзорных орга-
нов, наделенное обширными властными, в том чис-
ле юрисдикционными полномочиями. Очевидно, 
что эффективно противостоять ему может только 
независимая от исполнительнои�  власти централи-
зованная и разветвленная система, каковои�  и явля-
ется прокуратура России� скои�  Федерации.

В качестве санкции по части первои�  ст. 19.6.1 
КоАП РФ предусмотрены такие административные 
наказания, как предупреждение и административ-
ныи�  штраф в размене от трех до пяти тысяч рублеи� , 
а по части второи�  – административныи�  штраф от 
пяти до десяти тысяч рублеи�  либо дисквалифика-
ция на срок от шести месяцев до одного года. Об-
ращение к судебнои�  статистике свидетельствует 
о том, что суды, рассматривающие дела по со ст. 
19.6.1, проявляют удивительныи�  во всех отноше-
ниях либерализм по отношению к должностным 
лицам. Так, по данным отчета о работе судов общеи�  
юрисдикции по рассмотрению дел об администра-
тивных правонарушениях за 12 месяцев 2015 года, 
размещенным на официальном саи� те Судебного 
департамента при Верховном Суде России� скои�  Фе-
дерации, в указанныи�  период было рассмотрено 
1091 дело об административных правонарушениях 
по ст. 19.6.1 КоАП РФ. В результате было наложено 
795 предупреждении� , 295 штрафов и только одно 
должностное лицо было дисквалифицировано. Как 
видно количество предупреждении�  почти в три 
раза превышает число наложенных штрафов, а дис-
квалификация – наиболее строгое и, думается, деи� -
ственное из предусмотренных по ст. 19.6.1 КоАП 
РФ административных наказании�  применялась 
единственныи�  раз. Данныи�  состав, кстати сказать, 
оказался единственным в деи� ствующем КоАП РФ, 
по которому количество наложенных предупреж-
дении�  многократно, специально это подчеркнем, 
превышает количество наложенных штрафов, а 
тем более дисквалификации� . Ничего подобного 
по другим составам, содержащимся в КоАП РФ, по 
краи� неи�  мере в отчете за 2015 год, обнаружить не 
удается. Как правило, именно штрафы превали-
руют следи административных наказании� , пред-
упреждения выносятся в единичных случаях, либо 
не налагаются совсем. Вот такая статистика. При 
подобном подходе ожидать снижения безудержнои�  

она вот уже многие годы не находит приемлемого 
решения создает серьезные препятствия для ве-
дения предпринимательскои�  деятельности чест-
ными и вполне законопослушными гражданами. 
При этом существующая модель контрольно-над-
зорных органов так и не стала непреодолимым 
барьером для людеи�  недобросовестных, склонных 
к совершению противоправных деянии� , а потому 
сознательно идущих на нарушение закона при ве-
дении бизнеса.

Указанная проблема, как важнеи� шая состав-
ляющая другои�  более общеи�  проблемы ослабле-
ния административного давления на бизнес, не 
осталась без внимания со стороны Генерального 
прокурора России� скои�  Федерации Ю.Я. Чаи� ки. Вы-
ступая на заседании Совета Федерации 27 апреля 
2016 года c докладом «О состоянии законности и 
правопорядка в 2015 году и о проделаннои�  работе 
по их укреплению», он отметил, что в минувшем, 
т.е. в 2015 году начал работу Единыи�  реестр про-
верок. Открытыи�  доступ к его сведениям повы-
сил ответственность органов контроля, уменьшил 
для предпринимателеи�  риски немотивированных 
визитов проверяющих. Руководитель надзорного 
ведомства подчеркнул, что за счет последователь-
нои�  реализации государственнои�  политики, прин-
ципиальнои�  позиции прокуратуры по снижению 
давления на бизнес, число предложении�  о провер-
ках хозяи� ствующих субъектов ежегодно снижается 
в среднем на 200 тысяч. Но и из этого количества 
почти половина отклоняются прокурорами. Только 
в 2015 году более 310 тыс. организации� , таким об-
разом, резюмировал далее Ю.Я. Чаи� ка, избавлены 
от надзора чиновников. Деи� ствительно, активная 
и принципиальная позиция главного надзорного 
органа страны, этого, как принято говорить, «ока 
государева», способна оказать огромное сдержи-
вающее воздеи� ствие на контрольно-надзорные 
органы, заметно упорядочить их деятельность. 
Немалыи�  потенциал, думается, имеет здесь и со-
вершенствование практики применения ст. 19.6.1 
КоАП РФ «Несоблюдение должностными лицами 
органов государственного контроля (надзора), ор-
ганов местного самоуправления, государственных 
и муниципальных учреждении� , осуществляющих 
контрольные функции, требовании�  законодатель-
ства о государственном контроле (надзоре), муни-
ципальном контроле». Напомним, только проку-
рор согласно ст. 28.4 КоАП РФ возбуждает дела об 
административных правонарушениях, предусмо-
тренные указаннои�  статьеи� . Такои�  подход во всех 
отношениях оправдан. Как справедливо отмеча-
лось в специальнои�  литературе, предоставление 
прокурору исключительного права возбуждения 
отдельных составов административных дел в от-
ношении должностных лиц вполне обоснованно, 
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время является председателем Правительствен-
нои�  комиссии по проведению административнои�  
реформы. Напомним, данныи�  координационныи�  
орган был образован еще в 2003 году на основании 
упомянутого выше президентского указа № 824, 
т.е. на заре административнои�  реформы, когда пре-
образования еще только начинались. Положение о 
комиссии, утвержденное Постановлением Прави-
тельства России� скои�  Федерации от 31 июля 2003 
г. № 451, предусматривает создание при неи�  под-
комиссии�  и рабочих групп. Правительственным 
распоряжением от 18 сентября 2012 г. № 1729-р 
была создана подкомиссия по совершенствова-
нию контрольных (надзорных) и разрешительных 
функции�  федеральных органов исполнительно 
власти. Ее возглавил М.А.Абызов. К сожалению, 
остается неизвестно каким образом формировался 
ее персональныи�  состав и правовои�  акт, которым 
де-юре оформлялось соответствующее решение 
обнаружить так и не удалось,. По уже сложившеи� ся 
и, по мнению автора настоящеи�  статьи, глубоко по-
рочнои�  традиции, делалось это, видимо, кулуарно, 
в непубличном режиме. С подобным подходом ре-
шительно нельзя согласиться. Формирование по-
добных подкомиссии�  должно осуществляться от-
крыто и гласно, по возможности, с использованием 
конкурсных начал и широким привлечением заин-
тересованных структур гражданского общества.

Известныи�  отечественныи�  ученыи� -юрист и 
крупныи�  государственныи�  деятель В.Ф. Яковлев, 
отвечая на вопрос о том, каковы сеи� час основные 
правовые проблемы современного общества, го-
сударства, глубоко верно отметил, что у нас дело 
лучше обстоит с законодательством – здесь мы 
продвинулись значительно, и с правосудием. Сла-
бое звено – исполнение законов. Даже не само ис-
полнение, а организация исполнения [3]. Думается, 
именно на этом направлении нужно сосредото-
чить усилия государства и общества, нацеленные 
на совершенствование контрольно-надзорнои�  
деятельности органов исполнительнои�  власти. И 
здесь уместно вспомнить слова прусского короля 
Фридриха II Великого (1712-1786), которыи�  заме-
тил: «Дурные законы в хороших руках исполни-
телеи�  – хороши; и самые лучшие в руках дурных 
исполнителеи�  вредны». Именно это ожидает и 
будущии�  федеральныи�  закон «Об основах государ-
ственного и муниципального контроля и надзора 
России� скои�  Федерации». Даже в случае его приня-
тия ситуация при осуществлении контрольно-над-
зорнои�  деятельности кардинально не улучшится, 
не то что сразу, но и в сколько-нибудь обозримои� , 
пусть и далекои�  перспективе. Должна быть пере-
смотрена сама государственная политика в дан-
нои�  сфере, и если не исключена, то кардинально 
ограничена фискальная составляющая, которая 

псевдоактивности контрольно-надзорных орга-
нов вряд ли приходится. Думается, целесообразно, 
по краи� неи�  мере, по ч. 2 ст. 19.6.1 КоАП РФ устано-
вить дисквалификацию, как безальтернативную 
санкцию за совершение данного административ-
ного правонарушения, а в части первои�  исключить 
предупреждение, но оставить в качестве санкции 
только административныи�  штраф, размер кото-
рого следует значительно увеличить. Исходя из 
размера денежного содержания государственных 
и муниципальных служащих, представляется обо-
снованнои�  сумма в размере от 20 до 50 тыс. рублеи� . 
Изменения в законодательство и упорядочение су-
дебнои�  практики должно сопровождаться активи-
зации�  деятельности прокуратуры по выявлению 
административных правонарушении�  по ст. 19.6.1 
КоАП РФ.

Новыи�  импульс идея принятия специально-
го федерального закона о контрольно-надзорнои�  
деятельности получила после издания Поручения 
Президента России� скои�  Федерации Пр-13 04.01 
2015. Глава государства предписывал Председате-
лю россии� ского Правительства в срок до 1 сентября 
2015 года внести в Государственную Думу проект 
федерального закон о федеральном, региональном 
и муниципальном контроле. Предлагалось рассмо-
треть вопрос о целесообразности включения в зако-
нопроект положении� , регламентирующих вопросы: 
разграничения сферы применения контрольнои� , 
надзорнои� , и разрешительнои�  деятельности, а так-
же придание этим видам деятельности отдельного 
статуса с соответствующим правовым режимом; 
структуры (матрицы) функции�  и полномочии�  кон-
трольных и надзорных органов на федеральном, 
региональном и муниципальном уровнях; перехо-
ду на риск-ориентированную модель реализации 
контрольных функции�  и полномочии� ; возможности 
осуществления государственного (муниципально-
го) контроля в форме контрольнои�  закупки.

Таким образом, был очерчен круг вопросов, 
которыи�  должен получить отражение в будущем 
законопроекте. По сути, сам Глава государства так 
или иначе впервые обозначил его концептуальные 
положения.

На основании поручения Заместителя Пред-
седателя Правительства России� скои�  Федерации – 
Руководителя Аппарата Правительства России� -
скои�  Федерации С.Э. Приходько от 20 января 2015 
г. № СП-П16-180 обеспечение исполнения прези-
дентского поручения от 4 января 2015 г. № Пр-13 
в зависимости от пункта возлагалось на Минэ-
кономразвития России, Минфин России, Минюст 
России, Минобрнауки России, а также Министра 
России� скои�  Федерации М.А.Абызова, курирующего 
вопросы деятельности открытого правительства. 
Кстати сказать, именно С.Э.Приходько в настоящее 
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предлагаемое новшество, как применение риск-
ориентированного подхода при организации и 
проведении внеплановых проверок, правила рас-
смотрения жалоб, обращении� , инои�  информации 
о фактах нарушения обязательных требовании� , 
поступивших в орган контроля (надзора), устанав-
ливается возможность применения при осущест-
влении контрольно-надзорнои�  деятельности про-
верочных листов (контрольных списков вопросов) 
и целыи�  ряд других интересных новшеств. Думает-
ся, именно в данном ключе и нужно деи� ствовать. 
Следует совершенствовать деи� ствующии�  Феде-
ральныи�  закон от 26 декабря 2008 года № 294-ФЗ. 
Данныи�  нормативныи�  правовои�  акт прошел про-
верку временем, накоплена как административ-
ная, так и судебная практика его применения, он 
стал во многом привычным для тех, кто его приме-
няет, да и для тех, кого на основании него проверя-
ют. Замена деи� ствующего закона на новыи�  совсем 
не выглядит очевиднои� , продиктованнои�  объек-
тивными общественными потребностями. Однако, 
приходится констатировать, что именно в этом на-
правлении происходит активное движение. Распо-
ряжением Правительства России� скои�  Федерации 
от 1 апреля 2016 г. № 559-р утвержден план меро-
приятии�  («дорожная карта») по совершенствова-
нию контрольно-надзорнои�  деятельности в Рос-
сии� скои�  Федерации, следствием реализации всего 
комплекса ее мероприятии� , как отмечается в доку-
менте, должно стать сокращение количества про-
верок и снижение административного давления на 
бизнес при одновременном повышении уровня за-
щищенности охраняемых законом ценностеи� . Ито-
гами реализации мероприятии�  «дорожнои�  карты» 
в 2016 году станут разработка и внесение в уста-
новленном порядке в Государственную Думу про-
екта федерального закона о федеральном, регио-
нальном и муниципальном контроле в России� скои�  
Федерации. Учитывая относительную сложность и 
продолжительность во времени законодательнои�  
процедуры, не совсем понятнои�  остается теперь 
уже подготовка масштабных поправок в деи� ствую-
щии�  Федеральныи�  закон от 26 декабря 2008 года 
№ 294-ФЗ, о которых упоминалось выше. Правда, 
на заседании межведомственнои�  рабочеи�  группы 
по вопросам разработки проекта федерального за-
кона о федеральном, региональном и муниципаль-
ном контроле, которое состоялось 17 мая 2016 г. 
под председательством министра России� скои�  Фе-
дерации М.А.Абызова, Минэкономразвития России 
предлагалось обратить внимание на требование 
ведущих общественных объединении�  предпри-
нимателеи�  о необходимости синхронизации поло-
жении�  и рассмотрения проекта федерального «Об 
основах государственного и муниципального кон-
троля и надзора в России� скои�  Федерации» и проек-

зримо присутствует в деятельности контрольно-
надзорных органов. Контрольно-надзорные ме-
роприятия должны проводиться для обеспечения 
режима законности, а не для того чтобы любои�  це-
нои�  выявить деи� ствительные, а подчас и мнимые 
нарушения и привлечь к административнои�  ответ-
ственности теже хозяи� ствующие субъекты с при-
менением к ним административных наказании� , 
прежде всего административных штрафов, размер 
которых для юридических лиц, заметим, может со-
ставлять многомиллионные суммы, а потому они 
являются весомым вкладом в доходную часть того 
же федерального бюджет в виде поступающих туда 
неналоговых платежеи� . 

Кроме того, нельзя не отметить, что разрабо-
танныи�  законопроект, редакция которого нахо-
дится в распоряжении автора настоящеи�  статьи, 
весьма объемныи�  (232 страницы собственно тек-
ста, разделенного на 132 статьи!!!) и достаточно 
сложныи�  для восприятия даже для опытного и 
подготовленного специалиста. Очевидно, что при 
таких обстоятельствах потребуется определенное 
время для его адаптации применительно к тем, кто 
будет им руководствоваться в своеи�  повседневнои�  
практическои�  контрольно-надзорнои�  деятельно-
сти. Великии�  физик Альберт Эи� нштеи� н как-то ска-
зал: «все нужно упрощать до предела, но не более 
того». Так и следовало бы поступить с анализиру-
емым проектом федерального закона. Напротив, 
повторимся, будущии�  закон объемныи�  и достаточ-
нои�  сложныи�  для восприятия, а потому с его при-
менением, по краи� неи�  мере на первых порах, неиз-
бежно возникнут трудности. 

Сказанное позволяет серьезно усомниться в 
целесообразности принятия федерального закона 
«Об основах государственного и муниципального 
контроля и надзора в России� скои�  Федерации». Ду-
мается, необходимо сосредоточиться на пересмо-
тре государственнои�  политики в даннои�  сфере и, 
для начала, саму эту политику внятно сформулиро-
вать и закрепить юридически, как это было сдела-
но, к примеру, в сфере национальнои�  безопасности 
в виде тои�  же долгосрочнои�  стратегии или кон-
цепции. Кроме того, требуется продолжить совер-
шенствование деятельности самих контрольно-
надзорных органов. По мнению автора настоящеи�  
статьи, далеко не исчерпан потенциал деи� ству-
ющего Федерального закона от 26 декабря 2008 
года № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателеи�  при осущест-
влении государственного контроля (надзора) и му-
ниципального контроля». Подтверждением этому 
служит подготовленныи�  Минэкономразвития Рос-
сии законопроект, предусматривающии�  внесение 
масштабных поправок в указанныи�  нормативныи�  
правовои�  акт. В частности, можно выделить такое 
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Проблемы, связанные с контрольно-надзорнои�  
деятельностью, главным образом правопримени-
тельная практика, продолжают оставаться в центре 
внимания предпринимательского сообщества Рос-
сии. Глава России� ского Союза Промышленников и 
Предпринимателеи�  А.Н. Шохин в очереднои�  раз за-
тронул их на встрече с Президентом России� скои�  Фе-
дерации, которая состоялась 15 февраля 2016 года. 
Причем, тема принятия специального федерального 
закона о контрольно-надзорнои�  деятельности даже 
не упоминалась, но говорилось лишь о совершен-
ствовании правоприменительнои�  практики и, как 
отметил А.Н. Шохин, необходимости в связи с этим 
«все время держать руку на пульсе» [4]. По словам 
А.Н. Шохина, пока предпринимательское сообщество 
планомерно добивается снижения количества про-
верок и устранения административных барьеров, 
«у многих ведомств появляется желание себя сохра-
нить, и они часть функции�  восстанавливают, часть 
новых функции�  на себя берут». Поэтому, констати-
ровал далее один из признанных руководителеи�  
россии� ского предпринимательского сообщества, 
«нет линеи� нои�  зависимости снижения нагрузки и 
давления административных и силовых структур, 
она идет деи� ствительно волнами». Кроме того,  
А.Н. Шохин обратил внимание Президента на посто-
янное сокращение перечня надзорно-контрольных 
органов, которые делают проверки с согласия про-
куратуры. Как преодолеть эти организационно-, да, 
прежде всего, организационно-правовые издерж-
ки? Необходимо, как представляется, установить 
на уровне актов Президента или Правительства 
процедуру публичного доказывания введения 
или перераспределения контрольно-надзорных 
функции�  органов исполнительнои�  власти. Кста-
ти сказать, о необходимости доказательственного 
порядка для введения новых функции�  органов ис-
полнительнои�  власти говорилось еще в первои�  по-
ловине 2000-х, когда административная реформа 
только набирала обороты. Однако реализовать дан-
ное предложение пока так и не удалось. Также пер-
спективнои�  представляется процедура публичных 
административных консультаций с организаци-
ями предпринимателеи�  по вопросам контрольно-
надзорнои�  деятельности, в частности, при решении 
вопросов сокращения перечня надзорных органов, 
которые проводят проверки с согласия прокурату-
ры, о чем говорил цитированныи�  выше А.Н. Шохин. 
Компетентное мнение предпринимательского сооб-
щества имеет право, по краи� неи�  мере, быть выслу-
шанным, прежде чем будет принято соответствую-
щее решение. 

Думается, в диалоге главы РСПП и Главы го-
сударства очень наглядно высветились пробле-
мы контрольно-надзорнои�  деятельности и они, 
как представляется, совсем не в недостаточности 

та федерального закона «О внесении изменении�  в 
Федеральныи�  закон «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателеи�  при 
осуществлении государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля».

Как уже отмечалось выше, важнеи� шую роль 
в определении подходов к контрольно-надзорнои�  
деятельности сыграло президентское послание 
Федеральному Собранию 2014 года. В частности, 
глава государства предложил предусмотреть для 
малого бизнеса так называемые «надзорные ка-
никулы». В результате был подготовлен и доста-
точно оперативно принят Федеральныи�  закон от 
13 июля 2015 г. № 246-ФЗ «О внесении изменении�  
в Федеральныи�  закон «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателеи�  
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля». Субъек-
ты малого предпринимательства, наиболее уязви-
мы с точки зрения возможных неблагоприятных 
последствии�  деятельности контрольно-надзор-
ных органов. Поэтому именно они получили, раз-
умеется, при определенных условиях временныи�  
иммунитет от проверок. «Надзорные каникулы» 
деи� ствуют в период с 1 января 2016 года по 31 де-
кабря 2018 года. Предусмотрен ряд исключении� . 
Например, если с даты проверки, по результатам 
которои�  было применено административное на-
казание в виде дисквалификации или админи-
стративного приостановления деятельности либо 
принято решение о приостановлении и (или) ан-
нулировании лицензии прошло менее трех лет, 
то орган государственного контроля (надзора) 
вправе принять решение о включении в ежегод-
ныи�  план проведения плановых проверок в отно-
шении таких субъектов малого предприниматель-
ства. Кроме того, указанныи�  Федеральныи�  закон 
легализовал применение риск-ориентированного 
подхода при организации государственного кон-
троля (надзора), что является принципиальнои�  
новациеи�  для России, но уже успешно использует-
ся на постсоветском пространстве, в частности, в 
Республике Казахстан. Согласно новои�  ст. 8.1 Фе-
дерального закона от 26 декабря 2008 года № 294-
ФЗ риск-ориентированныи�  подход представляет 
собои�  метод организации и осуществления госу-
дарственного контроля (надзора), при котором в 
предусмотренных федеральным законом случаях 
выбор интенсивности (формы, продолжительно-
сти, периодичности) проведения мероприятии�  по 
контролю определяется отнесением деятельности 
юридического лица, индивидуального предпри-
нимателя и (или) используемых ими при осущест-
влении такои�  деятельности производственных 
объектов к определеннои�  категории риска либо к 
определенному классу (категории) опасности. 
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высасывать из пальца, каждыи�  закон должен 
быть ответом на какую-то общественную по-
требность, подчинен решению реальных, по-
ставленных жизнью проблем и задач. …Закон 
должен быть подготовлен юридически грамот-
но, вписан в общую правовую систему, он должен 
работать….И вот в чем смысл принятия законов. 
Все в конечном счете имеет общии�  знаменатель 
– баланс интересов» [3]. Будет ли достигнут этот 
баланс применительно к специальному закону 
о контрольно-надзорнои�  деятельности покажет 
только время и правоприменительная практика. 
Однако имеются веские основания усомниться в 
этом. Авторское видение решения проблем со-
вершенствования контрольно-надзорнои�  дея-
тельности представлено в настоящеи�  статье. 

правового регулирования, а в существующеи�  пра-
воприменительнои�  практике, которая является 
производнои�  от тои�  государственнои�  политики, ко-
торая в настоящее время реализуется в современ-
нои�  России. В настоящее время можно признать, 
что эта политика заметно изменилась и в решаю-
щеи�  степени нацелена теперь уже на обеспечение 
большеи�  экономическои�  свободы, свободы пред-
принимательства, но, оговоримся, свободы эти 
должны соответствовать интересам государства в 
целом. Данное обстоятельство дает лишнии�  повод 
усомниться в необходимости принятия специаль-
ного федерального закона о контрольно-надзор-
нои�  деятельности.

Глубоко прав цитированныи�  выше 
В.Ф.Яковлев, когда говорит: «не нужно ничего 
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