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СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ПУБЛИЧНО-ПРАВОВОГО КОНТРОЛЯ 
В СФЕРЕ ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА В РОССИИ И СТРАНАХ 

ЕВРОПЕЙСКОГО СОЮЗА

Аннотация. В статье проведён комплексный сравнительно-правовой анализ механиз-
мов публично-правового контроля в сфере предпринимательской деятельности в Россий-
ской Федерации и Европейском союзе. Целью исследования является выявление общих и 
отличительных черт нормативного регулирования, процедурных принципов и организаци-
онных форм контрольно-надзорной деятельности, а также оценка влияния степени коди-
фикации и подзаконного регулирования на правовую предсказуемость для предпринима-
тельских субъектов. В работе подробно рассмотрены положения Федерального закона № 
248-ФЗ, регламентирующего государственный контроль и надзор в Российской Федерации, 
а также регламенты Европейского союза, устанавливающие требования к надзорной дея-
тельности и координации национальных органов. Особое внимание уделено профилактиче-
ским мерам, таким как консультирование, предостережение и профилактические визиты, 
обеспечивающим предупреждение нарушений без избыточного административного давле-
ния. На основе анализа российской и европейской моделей выявлены ключевые направления 
их сближения и различия в процессуальных гарантиях и формах взаимодействия с бизне-
сом. Полученные результаты могут быть использованы при совершенствовании россий-
ского законодательства, разработке типовых административных регламентов и форми-
ровании единых стандартов контрольно-надзорной деятельности, направленных на повы-
шение её эффективности, транспарентности и обеспечение прав участников предприни-
мательских отношений.

Ключевые слова: публично-правовой контроль, предпринимательская деятельность, 
Федеральный закон № 248-ФЗ, Европейский союз, контрольно-надзорная деятельность, 
правовое регулирование, профилактические меры, процессуальные гарантии.
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Annotation. The article provides a comprehensive comparative legal analysis of the mecha-
nisms of public law control in the sphere of entrepreneurial activity in the Russian Federation and the 
European Union. The purpose of the study is to identify common and distinctive features of regula-
tory regulation, procedural principles and organizational forms of control and supervisory activities, 
as well as to assess the impact of the degree of codification and bylaw regulation on legal predicta-
bility for business entities. The paper considers in detail the provisions of Federal Law No. 248-FZ, 
which regulates state control and supervision in the Russian Federation, as well as the regulations 
of the European Union, which establish requirements for the supervisory activities and coordination 
of national authorities. Special attention is paid to preventive measures such as counseling, caution-
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ing, and preventive visits to ensure that violations are prevented without excessive administrative 
pressure. Based on the analysis of the Russian and European models, the key areas of their conver-
gence and differences in procedural guarantees and forms of interaction with business have been 
identified. The results obtained can be used in the improvement of Russian legislation, the develop-
ment of standard administrative regulations and the formation of uniform standards of control and 
supervisory activities aimed at increasing its effectiveness, transparency and ensuring the rights of 
participants in business relations.

Key words: public law control, business activity, Federal Law No. 248-FZ, European Union, 
control and supervisory activities, legal regulation, preventive measures, procedural guarantees.

Введение
Сопоставление публично-правового кон-

троля в сфере предпринимательства в Россий-
ской Федерации и Европейском союзе целесоо-
бразно начинать с нормативного фундамента, 
который определяет пределы вмешательства 
государства и гарантии участников оборота. В 
России базовые начала закреплены в Конститу-
ции Российской Федерации (статья 34) как сво-
бода экономической деятельности при допусти-
мости ограничений в публичных интересах, что 
обуславливает необходимость четких процедур 
контроля и надзора. В Европейском союзе подход 
формируется сочетанием общих принципов Дого-
вора о Европейском союзе и специального регу-
лирования рынка, ориентированного на соблюде-
ние обязательных требований и предотвращение 
недобросовестной конкуренции, что предопреде-
ляет различную конструкцию мер и полномочий в 
государствах-членах, переходя к анализу конкрет-
ных актов.

Переход от конституционных и договорных 
положений к отраслевому регулированию показы-
вает различие в подходах к балансу между публич-
ными интересами и автономией предпринима-
тельской инициативы. Для Российской Федерации 
характерна высокая степень централизации кон-
трольных полномочий, при которой государство 
выступает не только гарантом соблюдения обяза-
тельных требований, но и активным участником в 
формировании профилактических механизмов. В 
то время как в Европейском союзе надзорные 
полномочия преимущественно децентрализованы 
и реализуются на уровне государств-членов, при 
этом координируются наднациональными орга-
нами и комиссией ЕС, что создает гибкую многоу-
ровневую систему распределения ответственно-
сти и процедурных стандартов.

Такое различие институциональной струк-
туры напрямую влияет на способы кодификации 
контрольно-надзорных механизмов. Если евро-
пейская система исходит из принципа функцио-
нальной автономии надзорных органов и приори-
тета административных процедур, то российское 
законодательство стремится закрепить комплекс-
ную модель в едином нормативном акте, устанав-

ливающем не только предмет и формы контроля, 
но и универсальные требования к его осущест-
влению. Именно эта тенденция к унификации и 
обусловила принятие Федерального закона «О 
государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации» от 
31.07.2020 № 248-ФЗ (далее - «Федеральный 
закон № 248-ФЗ»), который структурировал 
систему государственного вмешательства в пред-
принимательскую деятельность на основе общих 
принципов и типовых процедур.

Материалы и методы исследований
В рамках настоящего исследования в каче-

стве основного материала использованы норма-
тивно-правовые акты, регулирующие публичный 
контроль и надзор в предпринимательской дея-
тельности: Конституция Российской Федерации 
(ст. 34); Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-
ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федера-
ции»; подзаконные акты Правительства Россий-
ской Федерации и федеральных органов исполни-
тельной власти, устанавливающие особенности 
организации и документирования контрольных 
мероприятий; акты права Европейского союза, 
включая регламенты Европейского парламента и 
Совета по надзору за рынком и официальному 
контролю. Дополнительно учтены положения 
договорной основы ЕС и практики координации 
компетентных органов государств-членов.

Методологическую основу составили: фор-
мально-юридический анализ для постатейного 
исследования норм и выявления их внутренней 
логики; сравнительно-правовой метод для сопо-
ставления моделей РФ и ЕС по критериям источ-
никовой базы, процессуальных гарантий и сте-
пени кодификации; системно-структурный подход 
для оценки взаимосвязи профилактических и про-
верочных инструментов; а также аналитическая 
интерпретация эмпирических данных и выводов, 
изложенных в российских научных публикациях 
по тематике контрольно-надзорной реформы и 
профилактических механизмов. Применение ком-
плексного подхода позволило обосновать предло-
жения по уточнению частоты профилактических 
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мероприятий, гармонизации временных и посто-
янных режимов и усилению координационных 
процедур.

Результаты и обсуждения
В российской правовой системе ключевую 

роль играет Федеральный закон № 248-ФЗ, кото-
рый кодифицировал понятия, виды мероприятий, 
гарантии контролируемых лиц и механизмы про-
филактики нарушений. Нормативная конструкция 
закона детализирует принципы (например, статья 
8 - стимулирование добросовестного соблюдения; 
статья 9 - соразмерность), закрепляет оценку 
результативности органов (статья 30). При этом, 
по мнению Мицкевич Л. А. и Васильевой А. Ф., 
«Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ 
содержит целую главу, посвященную принципам. 
Из всех предусмотренных законом принципов 
наибольшее практическое значение имеют прин-
ципы, составляющие “стандарт ‘хорошей админи-
страции’”» [4], а также перечень мероприятий и 
действий (статьи 56–75), включая контрольную 
закупку, инспекционный визит, документарную и 
выездную проверки, что позволяет выстраивать 
процедуру с учетом характера риска причинения 
вреда, переходя к вопросам правоприменения.

Сопоставимый по значению в ЕС массив 
норм представлен регламентами о надзоре за 
рынком и официальном контроле в отдельных 
секторах, которые прямо наделяют надзорные 
органы полномочиями по расследованию и приня-
тию мер реагирования, в том числе в цифровой 
среде, и вводят координационные механизмы 
обмена информацией. В агропищевой цепи закре-
пляется регулярность официальных контрольных 
действий «на основе оценки вероятности несо-
блюдения» и с адекватной частотой, а регулиро-
вание услуг ограничивает разрешительные 
режимы, требуя их обоснования по критерию 
необходимости и пропорциональности, что сбли-
жает разрешительные модели с процедурами кон-
троля.

Дополнительно, по мнению Ахмадовой М. 
А., «реформа ориентирована на достижение 
баланса интересов сторон, что предполагает уси-
ление профилактического начала при осущест-
влении контроля» [1]. Это положение логически 
соотносится с возможностью замены плановой 
проверки профилактическим визитом и организа-
ционным переакцентированием работы контроль-
ных органов на предупреждение нарушений.

Статистические наблюдения, приводимые в 
работах российских правоведов, демонстрируют 
трансформацию нагрузки на бизнес после введе-
ния «новой модели контроля». Так, по итогам 2021 
года фиксируется значительное сокращение коли-
чества контрольных (надзорных) мероприятий по 

сравнению с 2019 годом, что увязывается с пере-
распределением акцентов в пользу профилакти-
ческих инструментов и процессуальной экономии 
[3]. В научной литературе также отмечается 
потребность в повышении координации и недопу-
щении дублирования полномочий в связи с ростом 
числа видов контроля, что требует устойчивых 
процедур планирования и прозрачных оснований 
для вмешательства [3]. При этом, как отмечают 
Черкасов К. В., Домрачев Д. Г. и Переседов А. М., 
«мораторий на плановые (надзорные) мероприя-
тия не приводит к увеличению числа совершае-
мых нарушений обязательных требований» [7]. 
Эти выводы дополнительно подкрепляют тезис о 
целесообразности расширения профилактиче-
ских механизмов без снижения уровня защищен-
ности охраняемых законом интересов.

Прикладные механизмы профилактики в 
Российской Федерации кодифицированы в главе 
о профилактике нарушений Федерального закона 
№ 248-ФЗ (включая информирование, обобщение 
практики, меры стимулирования добросовестно-
сти, предостережение, консультирование, само-
обследование и профилактический визит). По 
мнению Нарановой Д. Г. и Кадимовой М. Ш., 
«глава 10 Федерального закона № 248-ФЗ опре-
деляет порядок осуществления профилактиче-
ских мероприятий, включая профилактический 
визит, консультирование и предостережение» [5]. 
Их цель - снижать вероятность причинения вреда 
охраняемым законом ценностям еще до насту-
пления нарушения, постепенно переводя акцент с 
постконтрольного реагирования к раннему взаи-
модействию с субъектами предпринимательства; 
это соотносится с европейской практикой установ-
ления частоты проверок на основе оценки вероят-
ности несоблюдения.

Особое значение в российской практике 
имели временные режимы, устанавливавшие осо-
бенности проведения мероприятий и исключения 
для сфер повышенной общественной значимости. 
Изменения и уточнения перечней исключений и 
процедурных деталей (включая согласование с 
органами прокуратуры) вызывали вопросы корре-
ляции с общими правилами Федерального закона 
№ 248-ФЗ о планировании и основаниях для вме-
шательства, что демонстрирует необходимость 
разграничения постоянных и временных норм и 
недопущения конкуренции правил.

В правоприменительной плоскости выделя-
ются три ключевые проблемы. Во-первых, отсут-
ствие единообразного критерия частоты назначе-
ния профилактических визитов с учетом отрасле-
вой специфики порождает неоднородность прак-
тики органов контроля, особенно при совмещении 
профилактики и последующих мер. Во-вторых, 
формулировки об основаниях проведения меро-
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приятий и признаках угрозы причинения вреда 
допускают расширительные трактовки, что сни-
жает предсказуемость вмешательства и услож-
няет судебную проверку соразмерности. В-тре-
тьих, каталог мероприятий пересекается с осо-
быми правилами отдельных видов контроля, что 
при отсутствии межведомственного согласования 
таит риск дублирования действий в отношении 
одного и того же субъекта при близких фактиче-
ских основаниях. В этой связи, по мнению Дмитри-
ковой Е. А., «реформа контроля актуализировала 
проблему гармонизации законодательства о кон-
троле (надзоре) и законодательства об админи-
стративных правонарушениях» [2], что требует 
согласованного развития процедурной базы и 
механизмов ответственности.

Заключение
Учитывая выявленные расхождения, целе-

сообразно предложить корректировку россий-
ского регулирования и практики. Во-первых, 
закрепить на уровне Федерального закона № 248-
ФЗ параметризованный критерий назначения про-
филактических визитов с привязкой к установлен-
ным индикаторам и отраслевой специфике, 
исключив чрезмерное усмотрение при периодич-
ности. Во-вторых, уточнить закон путем легаль-
ного определения «угрозы причинения вреда» 
через проверяемые фактические индикаторы, 
минимизируя расширительную интерпретацию 
оснований для внепланового вмешательства. 
В-третьих, гармонизировать временные режимы и 
постоянные правила посредством отсылок к нор-
мам о планировании и публичной отчетности, 
чтобы предотвратить конкуренцию требований. 
В-четвертых, имплементировать элементы коор-
динации по образцу европейских регламентов 
(единые форматы обмена данными между орга-
нами и операторами платформ, обязательность 
документирования мер) внутри национальных 
административных регламентов. Наконец, на 
уровне ведомственных актов целесообразно 
утвердить обязательные стандарты составления 
программ профилактики и типовые форматы пре-
достережений с публикацией агрегированных 
данных о результатах профилактики и связи их с 
последующими мероприятиями, что позволит 
сохранять снижение административной нагрузки 
при неизменном уровне защищенности охраняе-
мых ценностей, подтверждаемом научной литера-
турой.
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