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Введение 

В настоящее время в России осуществляется реформа контрольной (надзорной) дея-

тельности, получившая название «регуляторной гильотины». «Регуляторная гильотина»  – 

это инвентаризация всех действующих и обязательных для бизнеса требований с целью по-

нять, соответствуют ли они современным реалиям 1. Результатом проведения «регулятор-

ной гильотины» должно стать, с одной стороны, существенное сокращение административ-

ной нагрузки на контролируемых лиц, а с другой – повышение уровня безопасности. 

Понятие безопасности достаточно широкое, поэтому в данной статье ограничимся 

прежде всего вопросами безопасности труда (точнее, охраны труда). 

Работа в рамках «регуляторной гильотины» ведѐтся в следующих направлениях: 

- построение новой системы обязательных требований, соответствующих современно-

му уровню технологического развития и риск-ориентированному подходу; 

- установление детальных правил, относящихся к организации контрольной (надзор-

ной) деятельности. 

Приняты федеральные законы: 

- «Об обязательных требованиях в Российской Федерации» [2]; 

- «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федера-

ции» (вступает в силу с 1 июля 2021 г.) [3]. 

 

 

 



Обязательные требования 

Обязательные требования – это требования, установленные законодательством. 

Федеральный закон «Об обязательных требованиях в Российской Федерации» устанавлива-

ет иерархию таких требований. Обязательные требования устанавливаются (ст. 2): 

- федеральными законами; Договором о Евразийском экономическом союзе (ЕАЭС) от 29 

мая 2014 года; актами, составляющими право ЕАЭС; положениями международных договоров 

РФ, не требующими издания внутригосударственных актов для их применения и действующими в 

РФ; нормативными правовыми актами (НПА) субъектов РФ; муниципальными НПА; 

- в случаях и пределах, которые установлены федеральными законами, обязательные требо-

вания могут быть установлены указами Президента РФ; 

- в случаях и пределах, которые установлены федеральными законами, указами Президента 

РФ, обязательные требования могут быть установлены НПА Правительства РФ, федеральных ор-

ганов исполнительной власти; 

- НПА уполномоченных организаций (Государственной корпорации по атомной энергии 

«Росатом» и Государственной корпорации по космической деятельности «Роскосмос»). 

Иерархия обязательных требований (за исключением актов уполномоченных организаций) 

представлена на рис. 1. 

В ст. 3 закона 247-ФЗ установлен порядок действий в случаях наличия противоречивых тре-

бований в отношении одного и того же объекта и предмета регулирования в различных НПА: 

- в случае действия противоречащих друг другу обязательных требований, установленных 

НПА разной юридической силы, подлежат применению обязательные требования, установленные 

НПА большей юридической силы; 

- в случае действия противоречащих друг другу обязательных требований, установленных 

НПА равной юридической силы, лицо считается добросовестно соблюдающим обязательные тре-

бования и не подлежит привлечению к ответственности, если оно обеспечило соблюдение одного 

из таких обязательных требований. 

 

 
 

Рис. 1. Иерархия обязательных требований в соответствии с Федеральным законом N 247-ФЗ  

от 31.07.20 «Об обязательных требованиях в Российской Федерации» 
 

НПА Правительства РФ, федерального органа исполнительной власти или уполномо-

ченной организации должны, как правило, содержать срок действия, не превышающий шесть 

лет. «Регуляторная гильотина» (ст. 15) отменила в 2021 г. многие устаревшие НПА по раз-

личным вопросам охраны труда и другим связанным с ними вопросами безопасности, вместо 

них приняты новые документы с ограниченным сроком действия: 

- Правила по охране труда (ПОТ); 

- Санитарные нормы и правила (СанПиН); 

- Федеральные нормы и правила (ФНП) в области промышленной безопасности; 

- Правила противопожарного режима в РФ и др. 
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Понятие государственного контроля (надзора) 

В соответствии с 248-ФЗ [3], под государственным контролем (надзором), 

муниципальным контролем в РФ понимается деятельность контрольных (надзорных) 

органов, направленная на предупреждение, выявление и пресечение нарушений 

обязательных требований, осуществляемая в пределах полномочий указанных органов 

посредством профилактики нарушений обязательных требований, оценки соблюдения 

гражданами и организациями обязательных требований, выявления их нарушений, принятия 

предусмотренных законодательством РФ мер по пресечению выявленных нарушений 

обязательных требований, устранению их последствий и (или) восстановлению правового 

положения, существовавшего до возникновения таких нарушений (ст. 1). 

Сравнение с определением государственного контроля (надзора), которое даѐт 

действующий Федеральный закон от 26.12.2008 N 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 

и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 

(надзора) и муниципального контроля» [4], приведено в таблице 1. 

 
Таблица 1  

Сравнение понятий государственного контроля (надзора) в федеральных законах 

 N 294-ФЗ и N 248-ФЗ 

294-ФЗ от 26.12.08 (по состоянию на 01.03.21) 248-ФЗ от 31.07.20 

Государственный контроль (надзор) выделен отдельно 

от муниципального контроля. 

Дано единое определение государственного контроля 

(надзора) и муниципального контроля. 

Обязательные требования устанавливаются законами 

и подзаконными НПА субъектов РФ. Требования, 

установленные муниципальными правовыми актами, 

выделены отдельно. 

Понятие обязательных требований в законе не рас-

крывается (так как принят отдельный закон [2]). 

Государственный контроль (надзор) распространяется 

на юридические лица (ЮЛ) и индивидуальных пред-

принимателей (ИП). 

Государственный контроль (надзор) распространяется 

на граждан и организации. 

Государственный контроль (надзор) осуществляется, 

прежде всего, посредством организации и проведения 

проверок ЮЛ и ИП. Далее упоминаются мероприятия 

по профилактике нарушений. 

Государственный контроль (надзор) осуществляется, 

прежде всего, посредством профилактики нарушений 

обязательных требований. Слова «проверка» в опре-

делении нет. 
 

Таким образом, новый закон распространяется как на организации (юридические лица), 

так и на граждан (не только индивидуальных предпринимателей), которые также являются 

контролируемыми лицами, деятельность, действия или результаты деятельности которых 

либо производственные объекты, находящиеся во владении и (или) в пользовании которых, 

подлежат государственному контролю (надзору), муниципальному контролю (ст. 31). 
 

Информационное обеспечение государственного контроля (надзора) 

В 248-ФЗ [3] этому вопросу посвящена глава 4 (статьи 17 – 21).  

Предусмотрено создание следующих информационных систем (ст. 17): 

- единого реестра видов контроля; 

- единого реестра контрольных (надзорных) мероприятий; 

- информационной системы досудебного обжалования; 

- реестра заключений о соответствии (о подтверждении соблюдения обязательных тре-

бований); 

- информационных систем контрольных (надзорных) органов; 

- иных информационных систем. 

Единый реестр видов контроля создается впервые. Этот реестр включает следующие 

сведения [5]: 

- виды контроля с указанием их характеристик; 

- сведения о контрольных (надзорных) органах, их территориальных органах и подраз-

делениях, осуществляющих виды контроля; 

- сведения по вопросам осуществления видов контроля и соблюдения обязательных 

требований; 



- сведения о профилактических мероприятиях, контрольных (надзорных) мероприятиях 

и контрольных (надзорных) действиях, осуществляемых в рамках конкретных видов кон-

трольных (надзорных) мероприятий, проведение которых возможно при осуществлении кон-

троля, о специальных режимах государственного контроля (надзора); 

- сведения о НПА в отношении государственного контроля (надзора), муниципального 

контроля, включая сами тексты этих НПА, сведения об изменениях в них, а также утвер-

жденные формы проверочных листов с указанием ссылки на сайт, позволяющий пройти са-

мообследование. 

В настоящее время для получения некоторых из этих сведений можно воспользоваться 

следующими ресурсами: 

- положениями о контрольных (надзорных) органах; 

- проверочными листами (списками контрольных вопросов); 

- официальными сайтами контрольных (надзорных) органов. 

Рассмотрим это на примере Федеральной службы по труду и занятости (Роструда) и ее 

контрольной (надзорной) деятельности в сфере охраны труда.  

В соответствии с положением [6] Роструд является федеральным органом 

исполнительной власти, осуществляющим, в числе прочего, функции по контролю и надзору 

в сфере труда и специальной оценки условий труда. Роструд осуществляет свою 

деятельность непосредственно и через свои территориальные органы. 

Рострудом утверждены 132 формы проверочных листов [7], большинство из которых 

посвящены различным вопросам охраны труда. Каждый проверочный лист содержит: 

- вопросы, отражающие содержание обязательных требований; 

- реквизиты НПА, с указанием их структурных единиц, которыми установлены 

обязательные требования; 

- ответы на вопросы («да», «нет», «не относится»). 

Существует сервис самопроверок [8], запущенный в конце 2014 года и работающий в 

пилотном режиме. Для проведения самопроверки в настоящее время доступно 200 

тематических проверочных листов, охватывающих все правоотношения, регулируемые 

трудовым законодательством, в том числе вопросы охраны труда. 

Утверждены правила формирования и ведения единого реестра контрольных 

(надзорных) мероприятий [9] (вступают в силу с 1 июля 2021 г.). Теперь не только значительно 

расширяется перечень контрольных (надзорных) мероприятий, но и не допускается 

проведение таких мероприятий, если они не включены в единый реестр. Этот реестр служит 

и для информирования контролируемых лиц о совершаемых должностными лицами 

контрольного (надзорного) органа и иными уполномоченными лицами действиях и 

принимаемых решениях в сроки и порядке, установленные 248-ФЗ. 

В настоящее время в соответствии с 294-ФЗ [4] предусмотрен единый реестр проверок 

[10], оператором которого является Генеральная прокуратура РФ, а также ежегодные планы 

проверок, формируемые контрольными (надзорными) органами и размещаемые на их 

официальных сайтах. 

 

Управление рисками 

Риск-ориентированный подход предусмотрен и законом 294-ФЗ (ст. 8.1), но в новом 

248-ФЗ этому вопросу посвящена отдельная глава 5 (статьи 22 – 25). Закон устанавливает 

шесть категорий риска (ст. 23), а положением о виде контроля должно быть предусмотрено 

не менее трех категорий, в том числе в обязательном порядке категория низкого риска. Уста-

новлены порядок отнесения объектов контроля к категориям риска (ст. 24). Виды, периодич-

ность проведения плановых контрольных (надзорных) мероприятий в отношении объектов 

контроля, отнесенных к определенным категориям риска, определяются положением о виде 

контроля соразмерно рискам причинения вреда (ущерба). Периодичность плановых кон-

трольных (надзорных) мероприятий зависит от категории риска объекта (ст. 25). 

 



Участники контрольно-надзорных отношений 

Этому обширному вопросу в 248-ФЗ посвящен раздел III (главы 6 – 9, статьи 26 – 43). 

Глава 6 устанавливает требования к контрольным (надзорным) органам (КНО) и их 

должностным лицам. В ст. 27 перечислены должностные лица КНО (руководитель, замести-

тель руководителя, инспектор), а в ст. 28 – квалификационные требования для замещения 

должности инспектора. 

Правам и обязанностям инспектора посвящена статья 29. Эта норма впервые вводится в 

законодательство о государственном контроле (надзоре). Такие права также регламентиро-

ваны соответствующими федеральными законами. Так, основные права государственных ин-

спекторов труда регламентированы Трудовым кодексом РФ [11] (ст. 357). 

Статья 30 – «Оценка результативности и эффективности деятельности контрольных 

(надзорных) органов» – устанавливает систему показателей результативности и эффективно-

сти деятельности КНО (ключевые и индикативные показатели видов контроля). Предусмот-

рена подготовка докладов о видах контроля, а с 2022 года – сводного доклада о государ-

ственном контроле (надзоре). Требования к подготовке этих докладов устанавливаются Пра-

вительством РФ. 

Глава 7 посвящена контролируемым лицам (ст. 31) и иным участникам государственно-

го контроля (надзора), муниципального контроля (ст. 32 – 36). К иным участникам (норма 

также вводится впервые) относятся: 

- свидетель; 

- эксперт, экспертная организация; 

- специалист. 

Глава 8 (статьи 36-38) устанавливает гарантии и защиту прав контролируемых лиц, а 

глава 9 (статьи 39 – 46) – обжалование решений КНО, действий (бездействия) их должност-

ных лиц. Аналогичные нормы существуют и в 294-ФЗ, однако новый закон устанавливает 

достаточно подробные требования к подаче жалобы. 

 

Профилактика рисков причинения вреда (ущерба) охраняемым законом ценно-

стям, независимая оценка соблюдения обязательных требований 

Как уже было отмечено, приоритетом нового закона 248-ФЗ является именно профи-

лактика нарушений обязательных требований. Глава 10 раскрывает этот вопрос подробнее. 

Статья 44 устанавливает требования к программе профилактики рисков причинения вреда 

(ущерба) охраняемым законом ценностям. Такая программа ежегодно утверждается по каж-

дому виду контроля. 

Предусмотрены и возможные виды профилактических мероприятий (ст. 45): 

- информирование; 

- обобщение правоприменительной практики; 

- меры стимулирования добросовестности; 

- объявление предостережения; 

- консультирование; 

- самообследование; 

- профилактический визит. 

Последующие статьи (46 – 52) посвящены каждому из этих мероприятий, а ст. 53 – про-

верочным листам (спискам контрольных вопросов), применяемым и в настоящее время. 

В главе 10 (статьи 53 и 54) установлены требования к независимой оценке соблюдения 

обязательных требований. Такая оценка проводится организациями, независимыми от КНО и 

контролируемого лица, аккредитованными в национальной системе аккредитации в форме 

органа инспекции (независимый орган инспекции). 

 

Контрольные (надзорные) мероприятия и действия 

Глава 12 закона 248-ФЗ (статьи 56 – 64) посвящена контрольным (надзорным) меро-

приятиям (КНМ). 



В статье 56 перечислены виды КНМ.  

Взаимодействие с контролируемым лицом осуществляется при проведении следующих 

КНМ: 

- контрольная закупка; 

- мониторинговая закупка; 

- выборочный контроль; 

- инспекционный визит; 

- рейдовый осмотр; 

- документарная проверка; 

- выездная проверка. 

Без взаимодействия с контролируемым лицом проводятся следующие КНМ: 

- наблюдение за соблюдением обязательных требований; 

- выездное обследование. 

Другие способы оценки соблюдения контролируемыми лицами обязательных требова-

ний не допускаются. Положением о виде контроля устанавливаются КНМ, проводимые в 

рамках конкретного вида контроля. 

Пандемия коронавируса и соответствующие ограничения внесли коррективы в кон-

трольно-надзорную деятельность. В 2020 году были введены существенные ограничения при 

проведении проверок. Большинство проверок проводились только с использованием средств 

дистанционного взаимодействия, в том числе аудио- или видеосвязи [12]. Это нашло отра-

жение и в новом законе о государственном контроле (надзоре): инспекционный визит и вы-

ездная проверка могут проводиться дистанционно. 

Статьи 57 – 64 посвящены основаниям для проведения КНМ. 

Глава 13 (статьи 65 – 75) «Проведение контрольных (надзорных) мероприятий» уста-

навливает требования к проведению каждого из видов КНМ. В ст. 65 перечислены возмож-

ные контрольные (надзорные) действия (КНД): 

- осмотр; 

- досмотр; 

- опрос; 

- получение письменных объяснений; 

- истребование документов; 

- отбор проб (образцов); 

- инструментальное обследование; 

- испытание; 

- экспертиза; 

- эксперимент. 

Для каждого из видов КНМ перечислены КНД, которые могут совершаться в ходе их 

проведении. Например, для инспекционного визита (ст. 70) это осмотр, опрос, получение 

письменных объяснений и инструментальное обследование, а в ходе выездной проверки (ст. 

73) возможны все перечисленные виды КНД [3]. 

Глава 14 (статьи 76 – 85) раскрывает содержание каждого из КНД. 



Сроки проведения мероприятий и прочие основные положения Федерального 

закона о государственном контроле (надзоре) 

Исчислению сроков в 248-ФЗ посвящена глава 15, состоящая из единственной      

статьи 86. Максимальные сроки проведения конкретных видов КНМ приведены в 

соответствующих статьях главы 15. Например, для срок выездной проверки не может 

превышать 10 рабочих дней. Для сравнения – в настоящее время в соответствии с 294-ФЗ 

такой срок должен быть не более 20 рабочих дней [4]. 

Также 248-ФЗ устанавливает следующие нормы: 

- результаты КНМ – глава 16; 

- исполнение решений КНО – глава 17; 

- специальные режимы государственного контроля (надзора) – глава 18 (к таким 

режимам относятся мониторинг и постоянный государственный контроль (надзор)); 

- заключительные положения (глава 19). 

 

Контрольные (надзорные) мероприятия в переходный период 

Особенностям проведения плановых проверок в 2021 году посвящено Постановление 

Правительства РФ от 30 ноября 2020 года N 1969 [13]. Так, в связи со вступлением в силу 

закона 248-ФЗ с 1 июля 2021 года плановая проверка может быть заменена инспекционным 

визитом, а срок плановой проверки с этого дня не должен превышать 10 рабочих дней.  

Указанная норма учтена при формировании, например, плана проверок 

Государственной инспекции труда в Иркутской области [14]. В этом плане 112 проверок, из 

них 54 проверки запланированы на вторую половину года и будут проведены в соответствии 

с требованиями нового Федерального закона о государственном контроле (надзоре) [3]. 

 

Заключение 

Существенное изменение законодательства РФ – как в сфере безопасности, так и в об-

ласти государственного контроля (надзора) – в 2021 году требует изменения подхода к кон-

трольной (надзорной) деятельности. Новый Федеральный закон устанавливает новые виды 

контрольных (надзорных) мероприятий и действий, новые сроки этих мероприятий и много 

других нововведений. 
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