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Риск-ориентированный подход  
при осуществлении контрольно-надзорной деятельности:  

теоретическое обоснование и проблемы применения

Аннотация. В статье рассматриваются вопросы теоретического обоснования риск-ориентированного под-
хода при осуществлении государственного контроля и надзора, а также выделены проблемы практического 
использования данного подхода в условиях реформы контрольно-надзорной деятельности. Автором сравни-
ваются позиции относительно категории риска в экономических и правовых исследованиях, обосновывается 
растущий интерес к применению риск-технологий в публичном управлении. Анализ использования категории 
риска в научно-правовом и нормативном поле позволяет выделить две позиции применительно к риску: риск 
как возможное наступление события, имеющего негативный эффект, и риск как вероятность его наступле-
ния. Институт риска относится к общей теории права и одновременно находит развитие в отраслевых ис-
следованиях. В современных условиях праву присущи задачи предупреждения, преодоления и минимизации 
рисков в различных областях социальной действительности с одновременным их признанием и допущением. 
Автором рассматривается эволюция применения системы управления рисками при осуществлении таможен-
ного и налогового контроля, обосновывается трансформация его трактовки. На основе проведенного анали-
за делается вывод, что риск-ориентированный подход применительно к системе государственного контроля 
и надзора следует трактовать как принцип современной системы государственного контроля и надзора; ус-
ловие его выборочности и достаточности; средство снижения административной нагрузки на подконтроль-
ную сферу; средство стимулирования подконтрольной сферы в заданном направлении и современный метод 
организации и осуществления государственного контроля и надзора. Выделены узкий и широкий подходы 
в позиционировании рисков при реализации последнего. В первом случае под риском понимается вероятность 
несоблюдения обязательных требований. Широкий подход предполагает учет двух факторов: вероятности не-
соблюдения требований и последствий подобного несоблюдения. Анализируются следующие характеристи-
ки риск-ориентированного подхода при осуществлении государственного контроля и надзора: стадийность, 
подвижный характер, стимулирование профилактической составляющей, развитие межведомственного вза-
имодействия, связь с цифровизацией контрольно-надзорной деятельности. В качестве проблем применения 
риск-ориентированного подхода при осуществлении государственного контроля и надзора выделены: разра-
ботка и использование критериев для риск-категорирования подконтрольных лиц, соотнесение данных кри-
териев с показателями результативности и эффективности контрольно-надзорной деятельности; отсутствие 
соотношения между контрольно-надзорными процедурами и производством по делам об административных 
правонарушениях; использование категории добросовестности при реализации контрольно-надзорной дея-
тельности и др. Решение названных проблем позволит повысить эффективность государственного контроля 
и надзора в современных условиях.
Ключевые слова: государственный контроль и надзор; риск; риск-ориентированный подход; добросовест-
ность; реформа государственного контроля и надзора.
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Abstract. The article discusses the theoretical justification of the risk-based approach in the implementation 
of state control and supervision, and also highlights the problems of the practical use of this approach in the 
context of the reform of control and supervision activities. The author compares the positions regarding the risk 
category in economic and legal studies, justifies the growing interest in the use of risk technologies in public 
administration. An analysis of the use of the risk category in the legal and regulatory field allows us to distin-
guish two positions in relation to risk: risk as a possible occurrence of an event that has a negative effect, and 
risk as the probability of its occurrence. The risk institute belongs to the general theory of law and at the same 
time finds development in industry research. In modern conditions, the law is inherent in the task of prevent-
ing, overcoming and minimizing risks in various areas of social reality with their simultaneous recognition 
and assumption. The author considers the evolution of the application of the risk management system in the 
implementation of customs and tax control, substantiates the transformation of its interpretation. Based on the 
analysis, it is concluded that the risk-based approach in relation to the system of state control and supervision 
should be interpreted as the principle of a modern system of state control and supervision; the condition of its 
selectivity and sufficiency; means of reducing the administrative burden on the controlled sphere; a means of 
stimulating the controlled sphere in a given direction and a modern method of organizing and implementing 
state control and supervision. Narrow and broad approaches in positioning risks in the implementation of state 
control and supervision are highlighted. In the first case, risk is understood as the probability of non-compli-
ance with mandatory requirements. A broad approach involves two factors: the likelihood of non-compliance 
and the consequences of such non-compliance. A characteristic is given to such characteristics of a risk-based 
approach in the implementation of state control and supervision: staging, agile, stimulating the preventive 
component of state control and supervision, the development of interagency cooperation, the connection with 
the digitalization of control and surveillance activities. The following are identified as the problems of apply-
ing the risk-based approach in the implementation of state control and supervision: the problems of developing 
and using criteria for the risk categorization of controlled persons, correlating these criteria with indicators of 
the effectiveness and efficiency of control and supervision activities; lack of correlation between control and 
supervisory procedures and proceedings on administrative offenses; the problem of using the category of good 
faith in the implementation of control and supervision activities and others. Solving the identified problems will 
improve the effectiveness of state control and supervision in modern conditions.
Keywords: state control and supervision; risk; risk-based approach; integrity; reform of state control and su-
pervision.
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ВВедение

Проводимая на протяжении последних лет 
в стране реформа контрольно-надзорной деятель-
ности органов исполнительной власти актуализи-
ровала использование категории риска и многих 
связанных с ней понятий как в нормативно-право-
вом поле, так и в правоприменительной практи-
ке. Риск-ориентированный подход становится 
доминирующим методом осуществления конт-
рольно-надзорной деятельности. При этом 
не всегда можно говорить о его теоретико-право-
вом и административно-процедур ном обосно-
вании, что, на наш взгляд, приводит к не всегда 
оправданному использованию таких понятий, 
как риск, уровень риска, индикатор риска, крите-
рий отнесения к определенной категории риска 
в правоприменительной деятельности органов 
управления. Современная система государствен-
ного контроля и надзора включает достаточно 
широкий перечень разновидностей и направле-
ний контрольно-надзор ной деятельности, раз-
личающихся по сфере и методу управленческо-
го воздействия; по спектру охраняемых законом 
ценностей, входящих в подконтрольную сферу; 
по функционалу административных органов, осу-
ществляющих контрольно-надзорные мероприя-
тия. Все это обусловливает закономерную пестро-
ту и разноплановость конт рольно-надзорного 
воздействия в различных сферах социального бы-
тия, что в свою очередь предполагает специфику 
использования риск-ориентированного подхода 
при осуществлении определенных видов государ-
ственного контроля и надзора.

понятие риска

Под риском в русском языке традиционно 
понимается «возможная опасность» либо «дей-
ствие наудачу в надежде на счастливый исход»1. 
Отметим, что двоякое понимание риска – и как 
опасность, угроза наступления неблагоприятных 
последствий, и как определенное действие, ре-
шение – сложилось исторически и имеет место 
в современной практике использования рассма-
триваемой и всех связанных с ней категорий.

Представители экономической науки пони-
мают под риском «возможность наступления 
событий с отрицательными последствиями в ре-

зультате определенных решений или действий» 
либо «вероятность понести убытки или упустить 
выгоду; неуверенность в получении соответству-
ющего дохода или убытка»2. Кроме того, в рам-
ках экономической психологии риск позициони-
руется как «мера ожидаемого неблагополучия 
при неуспехе в деятельности, определяемая соче-
танием вероятности неуспеха и степени неблаго-
приятных последствий»3. Экономисты предлага-
ют достаточно широкую классификацию рисков: 
банковский, валютный, аудиторский, деловой, 
страховой, имущественный, инвентарный, ин-
вестиционный, коммерческий, кредитный, пред-
принимательский, хозяйственный, товарный, 
рыночный, ценовой и даже военный риск.

Риск и непредвиденные расходы в государ-
ственном управлении учитывались всегда, одна-
ко в современных условиях их круг существенно 
расширяется. Так, для административно-государ-
ственного управления в зарубежных странах он 
может быть сведен к нескольким взаимосвязан-
ным группам рисков: политическим, экономиче-
ским, техническим и экологическим [1, с. 121].

В последние годы актуальны исследования 
рисков в системе государственного управления, 
в частности в государственном финансовом сек-
торе [2, 3, 4].

Управление рисками в государственном ад-
министрировании позволяет сделать деятель-
ность более прозрачной и обеспечить эффектив-
ное использование государственных средств [5]. 
Например, речь может идти об эффективно-
сти инспектирования учреждений образования 
на основе оценки риска, о специализированных 
целевых инспекциях (проверках), влияющих 
на ключевые показатели сферы образования [6].

Планирование проверок на основе анализа 
рисков рассматривается Ф. Бланком, который 
обосновывает логику таргетирования инспекци-
онной деятельности на основе рисков [7].

В правовой науке и нормативно-правовом 
поле доминируют две позиции применительно 
к трактовке риска: возможное наступление со-
бытия (осуществление действия), имеющего 
негативный эффект, и вероятность его наступ-
ления, совершения. Оба понимания связаны 
с признаком неопределенности в определенном 

1 Ожегов С. И. Словарь русского языка: ок. 53 000 слов / под общ. ред. Л. И. Скворцова. 24-е изд., испр. М. : Издат. дом 
«ОНИКС 21 век» : Мир и Образование, 2004. С. 888.

2 Большой экономический словарь / под ред. А. Н. Азрилияна. 3-е изд., стереотип. М. : Ин-т новой экономики, 1998. 
С. 578.

3 Там же.
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процессе, конкретной деятельности, направле-
нии социального движения. При этом о рисках 
и угрозах (эти категории часто используются 
в качестве синонимов) можно говорить в ситуа-
циях, когда имеет место свобода, вариативность 
поведения, событийная вариативность.

Так, Ю. А. Тихомиров под риском понимает 
вероятное наступление события и совершение 
действий, влекущих негативные последствия 
для реализации правового решения и могущих 
причинить ущерб регулируемой им сфере [8], 
модель неблагоприятного сценария реализации 
права, воплощение которой угрожает снижени-
ем качества правовых результатов и правового 
регулирования [9, с. 175–177].

В правовом массиве риск трактуется как «ве-
роятность причинения вреда жизни или здоровью 
граждан, имуществу физических или юридиче-
ских лиц, государственному или муниципаль-
ному имуществу, окружающей среде, жизни 
или здоровью животных и растений с учетом тя-
жести этого вреда»4, как «вероятность наступле-
ния событий, следствием которых может стать 
причинение вреда охраняемым законом ценно-
стям различной степени тяжести»5.

Интересно, что п. 2 ст. 22 Федерального за-
кона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации» (начало дей-
ствия документа – 1 июля 2021 г. (за исключени-
ем отдельных положений)) использует понятие 
риска причинения вреда (ущерба), под которым 
понимается «вероятность наступления событий, 
следствием которых может стать причинение 
вреда (ущерба) различного масштаба и тяжести 
охраняемым законом ценностям»6.

Институт риска правомерно относится спе-
циалистами к институтам теории права, в то же 
время он получает развитие и конкретизацию 
как в отраслевых правовых институтах риска, 
так и в комплексных институтах. Следует со-
гласиться с мнением о том, что право выпол-
няет применительно к риску такие функции, 

как легальное признание и допущение рисков, 
установление средств их предупреждения и ми-
нимизации, определение меры ответственности 
и компенсаторных средств [8]. В современных 
условиях перед юридической наукой остро вста-
ют вопросы системного исследования института 
риска в сфере права и роли права в минимиза-
ции, предсказуемости, возможном устранении 
причин появления рисков [10].

Следует отметить, что задолго до осущест-
вления риск-ориентированного подхода к орга-
низации государственного контроля и надзора 
система управления рисками использовалась 
в таможенном и налоговом контроле7. Полагаем, 
что это обусловлено определенным доминиро-
ванием фискальных управленческих функций 
государства в определенный период времени 
и необходимостью укрепления финансовой дис-
циплины подконтрольных субъектов при одно-
временном стимулировании их предпринима-
тельской активности. Кроме того, пристальное 
внимание к риск-менеджменту на мировых фи-
нансовых рынках стало объективным следстви-
ем последнего, весьма затянувшегося, финан-
сового кризиса в экономике многих развитых 
государств [11].

Интересно проследить эволюцию понятия 
риска в таможенном законодательстве РФ, поз-
же – в таможенном законодательстве уровня 
евразийской экономической интеграции. Тамо-
женные органы стали использовать категорию 
риска при проведении таможенного контроля 
одними из первых среди контролирующих орга-
нов. Впервые данное понятие в рамках таможен-
ного законодательства появляется в Таможенном 
кодексе РФ 2003 г. Внедрение системы управле-
ния рисками в качестве базового принципа тамо-
женного контроля было обусловлено активным 
переговорным процессом по поводу включе-
ния России во Всемирную торговую организа-
цию. Одним из условий такого включения было 
 приведение таможенного законодательства РФ 
в соответствие с международными стандартами 

4 О техническом регулировании : федер. закон от 27 дек. 2002 г. № 184-ФЗ (ред. от 29 июля 2017 г.) // Рос. газ. 2002. 
31 дек. ; 2017. 4 авг.

5 Базовая модель определения критериев и категорий риска : утв. протоколом заседания проектного комитета от 31 мар-
та 2017 г. № 19 (3) (вместе с «Требованиями к обоснованию предлагаемых федеральными органами исполнительной вла-
сти – участниками приоритетной программы “Реформа контрольной и надзорной деятельности” категорий риска (классов 
опасности) и критериев риска в отношении осуществляемых ими видов государственного контроля (надзора)»). Документ 
опубликован не был. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

6   Рос. газ. 2020. 5 авг.
7 Об утверждении Концепции системы планирования выездных налоговых проверок : приказ ФНС России от 30 мая 

2007 г. № ММ-3-06/333@ (ред. от 10 мая 2012 г.) // Экономика и жизнь. 2007. № 23.
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таможенного регулирования. Основой последне-
го является Киотская конвенция, которая пред-
усматривает использование системы управления 
рисками при реализации таможенного контроля. 
В преамбуле данного международного соглаше-
ния контроль на основе управления рисками на-
зван в качестве одного из современных методов 
контроля, а Стандарт 6.4. документа определяет, 
что таможенные органы применяют анализ ри-
сков для определения лиц и товаров, включая 
транспортные средства, которые должны быть 
проверены, и степени такой проверки8. 

В связи с необходимостью инкорпорации по-
ложений Киотской конвенции в российское за-
конодательство в ст. 358 «Принципы проведения 
таможенного контроля» Таможенного кодек-
са РФ 2003 г. было внесено положение о том, что 
при выборе форм таможенного контроля исполь-
зуется система управления рисками. При этом 
риск трактовался как вероятность несоблюдения 
таможенного законодательства РФ.

Позже в ст. 127 Таможенного кодекса Та-
моженного союза риск толковался как степень 
вероятности несоблюдения таможенного зако-
нодательства таможенного союза и (или) зако-
нодательства государств-членов таможенного 
союза9. В настоящее время законодатель вернул-
ся к прежней трактовке, но с учетом интегра-
ционного фактора. Так, в действующем Тамо-
женном кодексе Евразийского экономического 
союза под риском понимается вероятность не-
соблюдения международных договоров и актов 
в сфере таможенного регулирования и законо-
дательства государств-членов о таможенном 
 регулировании10.

систеМа упраВления рискаМи 
при осущестВлении государстВенного 

контроля и надзора

Целями внедрения системы управления ри-
сками при осуществлении государственного 

контроля и надзора провозглашалось: повыше-
ние эффективности контрольно-надзорной дея-
тельности и повышение комфортности ведения 
бизнеса11. Учеными справедливо обращалось 
внимание на то, что комфортность ведения биз-
неса в данном случае – не совсем универсальная 
категория, так как в отдельных направлениях 
государственного контроля и надзора (напри-
мер, при осуществлении финансово-бюджетно-
го контроля) корректнее говорить о повышении 
качества предоставления услуг (работ) населе-
нию [12].

На наш взгляд, эффективность контроль-
но-надзорной деятельности органов исполни-
тельной власти уже включает в себя в каче-
стве критериев и комфортное ведение бизнеса, 
и улучшение делового климата, и содействие 
развитию деятельности подконтрольных лиц, 
и стимулирование развития подконтрольной 
сферы в целом в заданном государственной 
 властью направлении.

Риск-ориентированный подход представляет 
собой метод организации и осуществления го-
сударственного контроля (надзора), при котором 
выбор интенсивности (формы, продолжитель-
ности, периодичности) проведения мероприятий 
по контролю, по профилактике нарушения обяза-
тельных требований обусловливается отнесени-
ем деятельности юридического лица, индивиду-
ального предпринимателя и (или) используемых 
ими при осуществлении такой деятельности 
производственных объектов к определенной 
категории риска либо определенному классу 
(категории) опасности. Данная дефиниция риск-
ориентированного подхода, представленная 
в Федеральном законе от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля»12 предполагает 
два важных аспекта: стадийность  применения 

8 Международная конвенция об упрощении и гармонизации таможенных процедур : совершено в Киото 18 мая 1973 г. 
(в ред. Протокола от 26 июня 1999 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 32, ст. 4810 (опубликовано 
без Специальных приложений).

9 Таможенный кодекс Таможенного союза (ред. от 8 мая 2015 г.) (приложение к Договору о Таможенном кодексе Тамо-
женного союза, принятому Решением Межгосударственного Совета ЕврАзЭС на уровне глав государств от 27 нояб. 2009 г. 
№ 17) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2010. № 50, ст. 6615 (утратил силу).

10 Таможенный кодекс Евразийского экономического союза (приложение № 1 к Договору о Таможенном кодексе Евра-
зийского экономического союза) // Официальный сайт Евразийского экономического союза. URL: http://www.eaeunion.org/

11 Риск-ориентированный подход при исполнении контрольно-надзорных полномочий. Контрольно-надзорная дея-
тельность в Российской Федерации: аналитический доклад – 2013. 2-е изд. М. : МАКС Пресс, 2014. С. 151.

12 О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контроля : федер. закон от 26 дек. 2008 г. № 294-ФЗ (ред. от 2 авг. 2019 г.) (с изм. и доп., 
вступ. в силу с 1 янв. 2020 г.) // Рос. газ. 2008. 30 дек. ; 2019. 9 авг.
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предлагаемого подхода (организация: анализ 
индикаторов риска, выбор индикаторов риска, 
внедрение (автоматическое и иное) индикато-
ров риска в систему контрольно-надзорной де-
ятельности, определение результатов внедрения; 
осуществление: реализация контрольно-надзор-
ных мероприятий с учетом дифференциации 
подконт рольных субъектов, их деятельности 
и (или) используемых ими объектов на основе 
критериев риска) и выборочность (выбор форм, 
методов, средств, интенсивности контрольно-
надзорного воздействия и др.).

В Федеральном законе «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации» выделена отдельная 
глава 5 «Управление рисками причинения вре-
да (ущерба) охраняемым законом ценностям 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля». Законо-
датель устанавливает основы системы оценки 
и управления рисками причинения вреда (ущер-
ба) охраняемым законом ценностям; категории 
риска причинения вреда (ущерба) и индикато-
ры риска нарушения обязательных требований; 
порядок отнесения объектов государственного 
контроля (надзора), муниципального контроля 
к категориям риска и выявления индикаторов 
риска нарушения обязательных требований; ус-
ловия учета рисков причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям при проведении 
конт рольных (надзорных) мероприятий. Следу-
ет отметить, что в данном законе не использу-
ется понятие «риск-ориентированный подход», 
а категорию «риск нарушения обязательных 
требований» законодатель заменил категорией 
«риск причинения вреда (ущерба)». Последнее 
видится нам вполне обоснованным с точки зре-
ния того, что нарушение обязательных требова-
ний не всегда влечет причинение вреда.

Кроме того, новым является использование 
категории «допустимый уровень риска при-
чинения вреда (ущерба) в соответствующей 
сфере деятельности», который в рамках вида 
государственного контроля (надзора) должен 
закрепляться в ключевых показателях данного 
вида контроля (п. 4 ст. 22). Правовое регулиро-
вание использования управления рисками в Фе-
деральном законе «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле в Россий-
ской Федерации» еще предстоит исследовать 
и оценить. В то же время следует отметить, 
что регламентация применения рисков (их раз-

новидностей) при осуществлении контрольно-
надзорной деятельности в новом законодатель-
стве стала более системной и обоснованной.

Риск-ориентированный подход (или подход 
на основе управления рисками) при реализации 
государственного контроля и надзора выступает 
в качестве условия выборочности и достаточно-
сти контрольно-надзорной деятельности, ее со-
размерности и адекватности. Данный подход 
позволяет сделать государственный контроль 
(надзор) «умным», экономичным, более направ-
ленным и сфокусированным, основанным на до-
минировании профилактики нарушений обяза-
тельных требований, а следовательно – более 
эффективным. Это современный способ органи-
зации контрольно-надзорной деятельности, по-
зволяющий минимизировать юрисдикционные 
аспекты государственного управления и стиму-
лировать регулятивную составляющую государ-
ственного контроля и надзора,

Таким образом, риск-ориентированный под-
ход применительно к системе государственного 
контроля и надзора с теоретико-правовых пози-
ций можно трактовать как:

1) принцип современной системы государ-
ственного контроля и надзора;

2) условие выборочности и достаточности 
государственного контроля и надзора;

3) средство снижения административной на-
грузки на подконтрольную сферу;

4) средство стимулирования подконтрольной 
сферы в заданном направлении;

5) современный метод организации и осу-
ществления государственного контроля и  надзора.

Можно выделить узкий и широкий подходы 
в позиционировании рисков при реализации го-
сударственного контроля и надзора. В первом 
случае под риском понимается вероятность не-
соблюдения (нарушения) обязательных тре-
бований. Широкий подход предполагает учет 
одновременно двух факторов: вероятности несо-
блюдения (нарушения) и последствий подобного 
несоблюдения (нарушения).

В практике государственного контроля и над-
зора используются две системы оценки рисков: 
статическая и динамическая. В первом случае 
используется однократное отнесение подконт-
рольных субъектов к определенной категории 
риска. Динамическая система позволяет варьи-
ровать уровень риска в зависимости от опы-
та взаимодействия подконтрольного субъекта 
с государственными органами, по результатам 
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 использованных подконтрольным лицом средств 
понижения уровня риска своей деятельности. 
Второй вариант является более привлекатель-
ным, прежде всего для подконтрольных лиц, ко-
торые имеют право на переход из одной группы 
риска в другую.

Риск-ориентированный подход при реали-
зации государственного контроля и надзора 
имеет подвижный характер. Это закономерно, 
так как в течение определенного периода могут 
измениться как факторы и условия деятельно-
сти подконтрольного лица, так и установленные 
контролирующим органом критерии отнесения 
лиц к определенной категории риска или классу 
опасности. Речь идет о праве подконтрольного 
лица изменить свой риск-статус посредством об-
ращения в контролирующий орган. Правопри-
менительная практика свидетельствует о фактах, 
когда хозяйствующие субъекты активно отста-
ивают данное право, в том числе и в судебном 
порядке13.

Выше нами уже говорилось о многообразии 
рисков, об их обширной классификации в за-
висимости от различных критериев. Наиболее 
распространенным критерием является сфера 
генерации и существования риска (бюджет-
ные, налоговые, банковские и др.). Кроме того, 
риски можно дифференцировать в зависимо-
сти от факторов, генерирующих риск (субъек-
тивные и объективные), от местонахождения 
данных факторов (внутренние и внешние). 
При этом при характеристике и практическом 
применении рисков нередко уходит от внима-
ния их направленность. С точки зрения теории 
интересов у любого риска есть заинтересован-
ная сторона, или сторона, для которой послед-
ствия возникновения рисковой ситуации будут 
неблагоприятными, отрицательными. Опреде-
ление отдельными авторами налогового риска 
в качестве «возможного наступления неблаго-
приятных правовых последствий для налого-
плательщика в результате действий (бездей-
ствия) органов государства и органов местного 
самоуправления» [13] представляется не совсем 
корректным. Данная позиция учитывает неже-
лательность последствий для подконтрольного 
лица, налогоплательщика. В то же время счи-
таем целесообразным при выяснении конкрет-
ного вида риска вычленять в качестве заинте-
ресованных сторон не только подконтрольного 

субъекта, но и иных лиц, включая само госу-
дарство, максимально заинтересованное в раз-
витии соответствующей сферы общественных 
отношений.

При учете рисков в публично-правовой сфе-
ре, а именно при осуществлении государствен-
ного контроля и надзора, на наш взгляд, можно 
говорить о «правильно понятом публичном ин-
тересе» [14].

профилактическая функция  
риск-ориентироВанного подхода

Отдельно следует сказать о профилактиче-
ской функции риск-ориентированного подхо-
да при реализации государственного контроля 
и надзора, которая заключается в стимулирова-
нии подконтрольных субъектов к правомерно-
му поведению, к созданию и сохранению сво-
ей «контрольно-надзорной истории». Ученые 
справедливо отмечают, что выявление и ми-
нимизация рисков нарушения правовых пред-
писаний представляет собой одно из базовых 
средств обеспечения правопорядка [15], а риск-
ориентированный подход при осуществлении 
государственного контроля и надзора – мера, 
способствующая созданию системы мотивации 
эффективной деятельности самих контролирую-
щих органов в целом и отдельных должностных 
лиц в частности [16].

Интересно, что обозначенная нами выше 
стадийность как характерная черта примене-
ния риск-ориентированного подхода позво-
ляет перенести крен контрольно-надзорного 
давления на иные сегменты управленческого 
взаимодействия. Например, на предпрове-
рочный период при налоговом контроле [17] 
или на стадию после выпуска товаров при та-
моженном  контроле. 

Кроме того, риск-ориентированный под-
ход стимулирует межведомственное взаимо-
действие контролирующих органов. Возника-
ет и развивается определенное перекрестное 
риск-информирование различных федеральных 
органов исполнительной власти, иных органов, 
задействованных в контрольно-надзорном ме-
ханизме. Так, в современных условиях катего-
рирование участников внешнеэкономической 
деятельности таможенными органами РФ осу-
ществляется в двух формах: отраслевой и ав-
томатизированной. При этом используются 

13 Постановление Арбитр. суда Урал. окр. от 2 июля 2019 г. № Ф09-2881/19 по делу № А60-54208/2018. Доступ из СПС 
«КонсультантПлюс». Документ опубликован не был.
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 информационные ресурсы ФТС России, ФНС 
России и Центрального банка России14.

Следует отдельно сказать о неразрывной свя-
зи риск-ориентированного подхода при органи-
зации государственного контроля и надзора с его 
цифровизацией. Речь идет об автоматическом 
категорировании подконтрольных лиц на осно-
ве анализа рисков, активном внедрением цифро-
вых платформ и сервисов для предварительной 
проверки и самопроверки подконтрольного лица 
(«Электронный инспектор»15, «Личный кабинет 
участника ВЭД»16 и др.).

проблеМы риск-ориентироВанного  
подхода и пути их решения

Правоприменительная практика конт-
рольно-надзорных органов свидетельствует 
об определенных проблемах реализации риск-
ориентированного подхода при осуществлении 
государственного контроля и надзора. Среди них 
хотелось бы выделить следующие.

Контрольно-надзорные органы часто разра-
батывают и используют не вполне приемлемые 
и недостаточно полные критерии для отнесения 
подконтрольных субъектов к конкретной кате-
гории риска. Так, в целях вычисления «добросо-
вестного отношения» работодателя к трудово-
му законодательству используются специально 
выведенные формулы [18], которые в конечном 
итоге не всегда позволяют говорить о комплекс-
ном подходе к оценке состояния в подконт-
рольной сфере. Должны учитываться как эко-
номические и технические, так и социальные, 
психологические и иные показатели функцио-
нирования подконтрольной сферы. При этом 
различные показатели риска должны интегри-
роваться в величину суммарного (или средне-
взвешенного) риска. В определенных случаях 
можно использовать две программы контроля: 
исходную, или типовую (на основе положений 
действующих правил без учета анализа ри-
сков), и риск-ориентированную (полученную 
на основе исходной программы путем оценки 
показателей риска и анализа изменения сум-

марного риска при переходе на нее с исходной 
 программы)17.

 Следует отметить в отдельных случаях слож-
ность процедуры получения подконтрольным 
субъектом административного статуса лица, от-
несенного к категории низкого уровня риска, 
что закономерно вызывает вопрос о необходи-
мости и оправданности его получения.

Критерии и характеристики деятельности 
подконтрольных лиц, используемых ими объ-
ектов отличаются уникальностью, спецификой 
применительно к каждому конкретному виду 
контроля и надзора. Так, в отношении осущест-
вления жилищного контроля (надзора) в сферах 
содержания и использования жилищного фон-
да предлагается рассмотреть вопрос об опре-
делении уровней риска (классов опасности) 
не по субъектному, а по объектным признакам, 
с учетом особенностей объектов недвижимого 
имущества жилого назначения. Такие особен-
ности объектов, являющиеся классификацион-
ными при определении уровней риска (классов 
опасности), должны быть применимы для целей 
именно осуществления жилищного контроля 
(надзора) [16].

Смежной с предыдущей проблемой выступает 
проблема установления параметров результатив-
ности и эффективности контрольно-надзорной 
деятельности. Критерии анализа рисков и пока-
затели результативности и эффективности кон-
трольно-надзорной деятельности в определен-
ной сфере регулирования должны  соотноситься.

Другой проблемой является проблема раз-
граничения полномочий контрольно-надзорных 
органов. Примером может служить использова-
ние федеральными и региональными уровнями 
экологического контроля и надзора различных 
методик и подходов к контрольно-надзорной дея-
тельности. Нередко требования, которые предъ-
являются к подконтрольным лицам, и критерии, 
по которым осуществляется их проверка на соот-
ветствие обязательным требованиям, их количе-
ство и другие характеристики у проверяющих ор-
ганов часто не  совпадают. Эта  ситуация негативно 

14 О реализации в ФТС России субъектно-ориентированной модели системы управления рисками // Официальный сайт 
ФТС России. URL: http://customs.ru/uchastnikam-ved/kategorirovanie-uchastnikov-ved/o-realizaczii-v-fts-rossii-sub-ektno-ori-
entirovannoj-modeli-sistemy-upravleniya-riskami

15 Электронный инспектор – сервис самопроверок. URL: https://онлайнинспекция.рф/inspector
16 Личный кабинет участника ВЭД. URL: https://edata.customs.ru/FtsPersonalCabinetWeb2017/
17 ГОСТ Р 50.05.20-2019. Национальный стандарт Российской Федерации. Система оценки соответствия в области 

использования атомной энергии. Контроль эксплуатационный неразрушающий металла оборудования и трубопроводов 
атомных станций. Порядок обоснования объемов и периодичности : утв. и введен в действие приказом Росстандарта 
от 9 апр. 2019 г. № 122-ст. М. : Стандартинформ, 2019.
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 сказывается на владельцах объектов негативного 
воздействия, так как требует от них своевременно 
реагировать на новые требования государствен-
ного органа [19].

Следует также согласиться со специалистами 
в том, что внедрение риск-ориентированного под-
хода при осуществлении государственного конт-
роля и надзора, не обеспечивает защиту юриди-
ческих лиц и индивидуальных предпринимателей 
при проведении внеплановых проверок [20].

Еще одной существенной проблемой 
рассмат риваемого аспекта реформирования си-
стемы государственного контроля и надзора 
является отсутствие механизмов соотнесения 
контрольно- надзорной деятельности и производ-
ства по делам об административных правонару-
шениях, в том числе и при риск-категорировании 
подконт рольных лиц. Критерии дифференциа-
ции подконтрольных лиц и лиц, привлекаемых 
к административной ответственности по резуль-
татам контрольных мероприятий, различны. 

В качестве проблемы следует, на наш взгляд, 
выделить проблему отсутствия доктринально-
го обоснования категории «добросовестность» 
в публично-правовых отношениях вообще 
и применительно к государственного контролю 
и надзору в частности. Исторически присущая 
частноправовой сфере регулирования катего-
рия добросовестности сегодня активно исполь-
зуется в правоприменительной деятельности 
контрольно-надзорных органов и выступает 
в качестве признака, критерия для реализации 
риск-ориентированного подхода. В то же время 
содержание рассматриваемой категории в пуб-
лично-правовом поле несколько отличается 
от общепризнанного понимания добросовест-
ности в частном праве. Полагаем, что данные 
аспекты требуют дополнительного теоретико-
правового обоснования в целях использования 
критерия добросовестности при осуществлении 
государственного контроля и надзора.

заключение

Таким образом, анализ применения риск-
ориентированного подхода при осуществлении 
контрольно-надзорной деятельности свиде-
тельствует о наличии ряда проблем. Они связа-
ны с разработкой и использованием критериев 
для риск-категорирования подконтрольных лиц, 
соотнесением данных критериев с показателями 
результативности и эффективности контрольно-
надзорной деятельности, обладающими опреде-
ленной спецификой в зависимости от направле-
ния (вида) государственного контроля и надзора. 
Кроме того, риск-ориентированный подход прак-
тически не затрагивает процедуры проведения 
внеплановых проверок, не способен обеспечить 
права и законные интересы подконтрольных лиц 
при данном направлении контрольно-надзорной 
деятельности. Существенной проблемой явля-
ется также отсутствие системного соотношения 
между контрольно-надзорными процедурами 
и производством по делам об административных 
правонарушениях, различные критерии диф-
ференциации лиц, взаимодействующих с пуб-
личной властью, при прохождении государ-
ственного контроля и надзора, при привлечении 
к административной ответственности. Кроме 
того, считаем необходимым в условиях активно-
го использования категории добросовестности 
при реализации контрольно-надзорной деятель-
ности обосновать особенности ее использова-
ния в публично-правовых отношениях. Наличие 
выделенных проблем в определенной степени 
нивелирует положительный эффект от исполь-
зования риск-ориентированного подхода 
при осуществлении государственного конт роля 
и надзора. Последовательное и системное их 
решение позволит повысить результативность 
контрольно- надзорной деятельности публичной 
власти, обеспечить права и законные интересы 
граждан, юридических лиц и индивидуальных 
 предпринимателей. 
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