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СРАВНИТЕЛЬНО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ ПРОФИЛАКТИКИ 
НАРУШЕНИЙ ОБЯЗАТЕЛЬНЫХ ТРЕБОВАНИЙ В СИСТЕМЕ 
ПУБЛИЧНОГО КОНТРОЛЯ ЗА ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ В РОССИИ И РЕСПУБЛИКЕ КАЗАХСТАН

Аннотация. Статья посвящена сравнительно-правовому анализу профилактики на-
рушений обязательных требований в системе публичного контроля за предприниматель-
ской деятельностью в России и Республике Казахстан. Цель исследования состоит в выяв-
лении особенностей нормативного регулирования профилактических механизмов в двух 
правопорядках, установлении их функционального назначения и определении направлений 
совершенствования правового регулирования. Для достижения указанной цели решаются 
задачи анализа законодательства, регулирующего обязательные требования и профилак-
тические мероприятия, сопоставления правовых форм профилактического воздействия, 
оценки их соотношения с классическими контрольными средствами, а также выявления 
нормативных дефектов, ограничивающих самостоятельную эффективность профилак-
тики. Особое внимание уделено исследованию соотношения публичного интереса, выра-
женного в необходимости предупреждения вреда охраняемым законом ценностям, и част-
ного интереса субъектов предпринимательской деятельности, связанного с обеспечением 
правовой определенности и снижением административной нагрузки. В результате обосно-
ван вывод о том, что российская модель в большей степени ориентирована на предвари-
тельное консультативное взаимодействие с контролируемым лицом, тогда как казах-
станская модель теснее связана с последующим контрольным воздействием. Практиче-
ское значение исследования состоит в возможности использования сформулированных 
выводов и предложений при совершенствовании законодательства о публичном контроле, 
подготовке подзаконных актов, правоприменительной деятельности контрольных орга-
нов, а также в научной и образовательной работе по административному и предпринима-
тельскому праву.

Ключевые слова: публичный контроль, обязательные требования, профилактика 
нарушений, предпринимательская деятельность, государственный контроль, профилак-
тический визит, сравнительно-правовой анализ, Республика Казахстан.
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Annotation. The article is devoted to a comparative legal analysis of the prevention of viola-
tions of mandatory requirements within the system of public control over entrepreneurial activity in 
Russia and the Republic of Kazakhstan. The purpose of the study is to identify the specific features 
of the legal regulation of preventive mechanisms in the two legal systems, determine their functional 
role, and formulate directions for improving the existing regulation. To achieve this purpose, the study 
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preventive measures, comparison of legal forms of preventive influence, assessment of their corre-
lation with traditional control instruments, and identification of regulatory defects that limit the inde-
pendent effectiveness of prevention. Particular attention is paid to the correlation between the public 
interest, expressed in the need to prevent harm to legally protected values, and the private interest 
of business entities related to legal certainty and the reduction of administrative burden. As a result, 
the author substantiates the conclusion that the Russian model is more focused on prior consultative 
interaction with the controlled entity, whereas the Kazakh model is more closely connected with sub-
sequent control intervention. The practical significance of the study lies in the possibility of using its 
conclusions and proposals for improving legislation on public control, drafting subordinate regula-
tions, enhancing enforcement practice, and supporting academic and educational work in adminis-
trative and business law.

Key words: public control, mandatory requirements, prevention of violations, entrepreneurial 
activity, state control, preventive visit, comparative legal analysis, Republic of Kazakhstan.

Введение
Профилактика нарушений обязательных 

требований в системе публичного контроля за 
предпринимательской деятельностью в настоя-
щее время должна рассматриваться не как 
факультативное дополнение к проверочной дея-
тельности, а как самостоятельный юридический 
способ обеспечения законности в экономической 
сфере. Такой подход обусловлен тем, что госу-
дарство заинтересовано в предупреждении при-
чинения вреда охраняемым законом ценностям, 
тогда как предприниматель заинтересован в пред-
сказуемости требований, снижении издержек вза-
имодействия с администрацией и недопустимости 
избыточного вмешательства. По мнению М. А. 
Ахмадовой, реформа контрольной деятельности 
ориентирована на баланс интересов сторон [1]. 
Близкую позицию занимает О. Н. Ермолова, свя-
зывающая институт обязательных требований с 
оценкой правомерности поведения хозяйствую-
щих субъектов и пределами государственного воз-
действия [5]. Отсюда следует, что сравнительный 
анализ профилактики в России и Республике 
Казахстан должен исходить не только из перечня 
процедур, но и из того, как через них соотносятся 
публичная цель охраны правопорядка и частный 
интерес устойчивого ведения бизнеса, вследствие 
чего необходимо обратиться к нормативной кон-
струкции профилактики в российском праве.

Материалы и методы исследований
В рамках настоящего исследования в каче-

стве основного материала использованы норма-
тивно-правовые акты, регулирующие профилак-
тику нарушений обязательных требований в 
системе публичного контроля за предпринима-
тельской деятельностью, включая Федеральный 
закон «Об обязательных требованиях в Россий-
ской Федерации» от 31.07.2020 № 247-ФЗ, Феде-
ральный закон «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле в Россий-
ской Федерации» от 31.07.2020 № 248-ФЗ, Поста-
новление Правительства Российской Федерации 

от 25.06.2021 № 990 «Об утверждении Правил 
разработки, утверждения и актуализации кон-
трольными (надзорными) органами программы 
профилактики рисков причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям», а также Пред-
принимательский кодекс Республики Казахстан от 
29.10.2015 № 375-V ЗРК и подзаконные акты 
уполномоченных органов Республики Казахстан, 
регламентирующие критерии оценки степени 
риска и порядок проведения профилактического 
контроля. В дополнение к нормативному матери-
алу использованы современные научные публи-
кации отечественных правоведов, посвященные 
обязательным требованиям, профилактическим 
мероприятиям, пределам административного 
усмотрения, досудебному обжалованию и обеспе-
чению прав предпринимателей при осуществле-
нии контрольной деятельности.

Методологическую основу исследования 
составили формально-юридический анализ нор-
мативных положений, регулирующих профилак-
тику нарушений обязательных требований; срав-
нительно-правовой метод, примененный при 
сопоставлении российской и казахстанской моде-
лей профилактического воздействия, системный 
анализ взаимосвязи обязательных требований, 
профилактических мероприятий и контрольных 
процедур, а также аналитическая интерпретация 
статистических данных, приведенных в современ-
ных научных работах российских правоведов. 
Использование совокупности указанных методов 
позволило выявить особенности нормативного 
закрепления профилактики в обеих правопоряд-
ках, определить пределы допустимого админи-
стративного воздействия на субъектов предпри-
нимательской деятельности и установить те эле-
менты регулирования, которые нуждаются в 
последующем уточнении.

Результаты и обсуждения
Российская модель построена на взаимос-

вязи двух федеральных законов. Федеральный 
закон «Об обязательных требованиях в Россий-
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ской Федерации» от 31.07.2020 № 247-ФЗ (далее 
– «Федеральный закон № 247-ФЗ») закрепляет в 
статье 4 принципы установления и оценки обяза-
тельных требований, включая законность, обо-
снованность, правовую определенность, систем-
ность, открытость, предсказуемость и исполни-
мость. Существенное значение имеет и часть 4 
статьи 8 Федерального закона № 247-ФЗ, согласно 
которой обязательные требования доводятся до 
обязанных лиц посредством официального опу-
бликования нормативного правового акта, что 
непосредственно связывает профилактику с 
доступностью содержания обязанности, а не 
только с последующим реагированием на ее нару-
шение. Эту логику развивает Федеральный закон 
«О государственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федерации» от 
31.07.2020 № 248-ФЗ (далее – «Федеральный 
закон № 248-ФЗ»), в статье 44 которого профилак-
тика определена через стимулирование добросо-
вестного соблюдения обязательных требований и 
устранение причин, факторов и условий, способ-
ных привести к нарушениям либо вреду. В статье 
45 Федерального закона № 248-ФЗ закреплен 
закрытый перечень профилактических мероприя-
тий: информирование, обобщение правопримени-
тельной практики, меры стимулирования добро-
совестности, предостережение, консультирова-
ние, самообследование и профилактический 
визит. По мнению С. А. Морозова, наличие каче-
ственных правовых норм «позволяет снизить 
административную дискрецию» [8], а потому 
именно нормативная определенность профилак-
тики переводит ее из сферы административного 
усмотрения в сферу юридически проверяемой 
деятельности, что выводит анализ к отдельным 
профилактическим инструментам.

Наиболее показательно в российском праве 
соотношение мягких и более интенсивных профи-
лактических средств. Так, статья 49 Федерального 
закона № 248-ФЗ предусматривает предостере-
жение о недопустимости нарушения обязатель-
ных требований, при этом оно должно содержать 
указание на конкретные действия или бездей-
ствие, способные привести либо приведшие к 
нарушению, но не может предусматривать пред-
ставление документов и сведений, а также уста-
навливать сроки устранения последствий. По 
мнению А. А. Мининой, содержащиеся в предо-
стережении предложения контрольного органа 
«не являются обязательной для исполнения» [7], 
что усиливает защиту предпринимателя от преж-
девременного принуждения, но одновременно 
ослабляет коррекционный потенциал данной 
меры. Более содержательным инструментом 
выступает профилактический визит: по статье 52 
Федерального закона № 248-ФЗ он проводится по 

месту деятельности контролируемого лица либо 
посредством видео-конференц-связи, в том числе 
через мобильное приложение «Инспектор», а ста-
тья 52.2 Федерального закона № 248-ФЗ допу-
скает профилактический визит по инициативе 
самого контролируемого лица с обязанностью 
органа рассмотреть заявление в течение десяти 
рабочих дней. Дополнительную организационную 
рамку задает Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 25.06.2021 № 990 «Об 
утверждении Правил разработки, утверждения и 
актуализации контрольными (надзорными) орга-
нами программы профилактики рисков причине-
ния вреда (ущерба) охраняемым законом ценно-
стям» (далее – «Постановление Правительства 
Российской Федерации № 990»), требующее 
включать в программу анализ текущего состояния 
вида контроля, описание развития профилактиче-
ской деятельности и характеристику проблем, на 
решение которых направлена программа. По мне-
нию А. В. Липунцовой, проводимая реформа 
должна одновременно способствовать «устране-
нию избыточной административной нагрузки» и 
«снижению социально значимых рисков» [6], 
кроме того, по ее данным, по состоянию на апрель 
2023 г. отменено 3003 акта, принято 447 новых, а 
общий массив ранее действовавших обязатель-
ных требований сокращен на 33 % [6], что под-
тверждает переход от накопления предписаний к 
их пересмотру, но в сравнительном плане требует 
соотнесения с казахстанской моделью.

В Республике Казахстан профилактика 
включена в общую систему государственного кон-
троля через Предпринимательский кодекс Респу-
блики Казахстан от 29.10.2015 № 375-V ЗРК 
(далее – «Предпринимательский кодекс Респу-
блики Казахстан»). Для рассматриваемой темы 
ключевое значение имеют нормы о системе 
оценки и управления рисками, закрепленные в 
статье 141 данного кодекса, поскольку именно 
они определяют основания для последующего 
профилактического воздействия и распределения 
административного внимания. Далее кодекс раз-
водит две формы профилактики. Во-первых, про-
филактический контроль без посещения субъекта 
контроля и надзора осуществляется на основе 
анализа представляемой отчетности, сведений из 
информационных систем и иных данных, по 
результатам такого анализа субъекту направля-
ется рекомендация об устранении выявленных 
нарушений. Во-вторых, неисполнение этой реко-
мендации служит основанием для включения 
лица в последующее профилактическое меропри-
ятие с посещением субъекта либо объекта кон-
троля. При этом статья 144-2 Предприниматель-
ского кодекса Республики Казахстан допускает 
проведение профилактического контроля с посе-
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щением без предварительного уведомления субъ-
екта контроля и надзора, а подзаконная регламен-
тация уполномоченных органов связывает такие 
мероприятия с полугодовыми списками и детали-
зированными критериями оценки степени риска. 
Следовательно, казахстанская конструкция фор-
мально сохраняет профилактическую цель, но по 
своей интенсивности заметно ближе к админи-
стративному вмешательству, поэтому сопоставле-
ние двух моделей должно проводиться не по 
названию процедур, а по их юридическому 
эффекту.

Именно по юридическому эффекту разли-
чие между системами проявляется наиболее 
отчетливо. Российское регулирование строится 
на более выраженной модели предварительного 
диалога: предприниматель информируется, кон-
сультируется, получает возможность самообсле-
дования и даже вправе сам инициировать профи-
лактический визит. По мнению Д. Г. Нарановой, 
глава 10 Федерального закона № 248-ФЗ после-
довательно оформляет профилактику как систему 
самостоятельных административных процедур, а 
не только как подготовительный этап проверки [9]. 
В казахстанском праве профилактика теснее свя-
зана с административной селекцией субъектов 
через оценочные критерии и с последующим 
переходом от анализа данных к визиту, если реко-
мендации не исполнены. По справедливому заме-
чанию Е. А. Дмитриковой, профилактический 
визит «стал востребованным инструментом про-
филактики нарушений обязательных требований» 
[4], однако в России он сохраняет преимуще-
ственно консультативную направленность, тогда 
как в Казахстане аналогичный по названию меха-
низм в большей степени интегрирован в систему 
административного отбора и последующего кон-
троля. Это означает, что российская модель силь-
нее защищает автономию хозяйствующего субъ-
екта на ранней стадии, а казахстанская – интерес 
государства в более быстром переводе профи-
лактической информации в управленческое реше-
ние, что делает необходимой проверку этих выво-
дов по данным научной литературы.

Данные научных публикаций подтверждают, 
что профилактизация контроля еще не устранила 
полностью зависимость системы от классических 
надзорных форм. По мнению А. В. Липунцовой, в 
2021 г. в механизме досудебного обжалования, 
распространенном на 30 органов и 77 видов кон-
троля, поступило 1418 жалоб, при этом 92,5 % 
жалоб пришлись на пять федеральных органов, а 
обращения поступили из 68 субъектов Российской 
Федерации [6]. Та же исследователь указывает, 
что удовлетворяется каждая третья жалоба [6], а 
это свидетельствует не только о востребованно-
сти процессуальных гарантий, но и о продолжаю-

щемся конфликте между административным 
усмотрением и интересом предпринимателя в 
правовой определенности. По мнению И. И. Васи-
лишина, в массиве контрольных мероприятий 
сохраняется небольшое преобладание внеплано-
вых мероприятий: 52,3 % против 47,7 % плановых 
[3]. Следовательно, профилактические инстру-
менты пока не заменили собой в достаточной 
мере традиционные формы реагирования, а 
потому вопрос смещается от простой констатации 
расширения профилактики к выявлению тех нор-
мативных дефектов, которые ограничивают ее 
самостоятельную эффективность и тем самым 
выводят обсуждение к структурным проблемам 
регулирования.

К числу таких дефектов в российском праве 
относится прежде всего не вполне завершенное 
разведение профилактики и собственно контроль-
ного вмешательства. Если статья 49 Федераль-
ного закона № 248-ФЗ специально исключает воз-
можность истребования документов в рамках пре-
достережения, то применительно к профилакти-
ческому визиту закон не формулирует столь же 
ясно пределы дальнейшего использования полу-
ченной информации, что создает риск смещения 
профилактической процедуры в сторону предва-
рительного сбора доказательств для последую-
щих надзорных решений. Кроме того, Постановле-
ние Правительства Российской Федерации № 990 
задает структуру профилактических программ, но 
не устанавливает единых обязательных показате-
лей их результативности, вследствие чего органы 
вправе формально исполнять обязанность по 
программированию без сопоставимой оценки про-
филактического эффекта. По мнению К. Г. Бала-
шова и Н. В. Кравченко, в действующем регулиро-
вании сохраняется проблема отсутствия прямого 
запрета на дублирование контрольных действий 
несколькими органами в отношении одного субъ-
екта [2], а это важно и для профилактической ста-
дии, поскольку множественность административ-
ных контактов увеличивает затраты соблюдения 
без эквивалентного прироста правовой опреде-
ленности. В Казахстане основной проблемой 
является то, что допускаемый законом профилак-
тический контроль с посещением без предвари-
тельного уведомления при слабой унификации 
отраслевых критериев способен фактически при-
близить профилактику к проверочному воздей-
ствию без полного набора процедурных гарантий, 
поэтому логичным становится формулирование 
адресных предложений.

Заключение
Представляется, что совершенствование 

сравниваемых моделей должно идти по пути нор-
мативного уточнения профилактики как особой, а 
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не промежуточной формы публичного воздей-
ствия. В российском праве целесообразно, во-пер-
вых, дополнить Федеральный закон № 248-ФЗ 
нормой о недопустимости дублирования профи-
лактических и контрольных действий разными 
органами по одному и тому же массиву обязатель-
ных требований, во-вторых, уточнить в статьях 52 
и 52.2 Федерального закона № 248-ФЗ пределы 
использования сведений, полученных в ходе про-
филактического визита, прямо закрепив запрет на 
их автоматическое преобразование в доказатель-
ственную базу по делу без соблюдения специаль-
ных процессуальных правил, в-третьих, скоррек-
тировать Постановление Правительства Россий-
ской Федерации № 990, введя единые измеримые 
показатели профилактической результативности, 
включая долю добровольно устраненных наруше-
ний, повторяемость типовых ошибок и снижение 
числа внеплановых вмешательств. В законода-
тельстве Республики Казахстан оправдано уточ-
нить статью 144-2 Предпринимательского кодекса 
Республики Казахстан, установив общее правило 
предварительного уведомления при профилакти-
ческом контроле с посещением и допуская отсту-
пление от него лишь при нормативно определен-
ных обстоятельствах непосредственной угрозы 
охраняемым законом ценностям, одновременно 
следует унифицировать подзаконные критерии 
формирования полугодовых списков и усилить 
значение профилактического контроля без посе-
щения как самостоятельной стадии доброволь-
ного исправления нарушений. При реализации 
таких изменений профилактика в обеих странах 
сможет в большей степени выполнять свою основ-
ную функцию – обеспечивать соблюдение обяза-
тельных требований при меньших администра-
тивных издержках для бизнеса и без снижения 
качества охраны публично значимых интересов, а 
дальнейшее развитие законодательства, по всей 
вероятности, будет связано с расширением ана-
литических и цифровых инструментов при одно-
временном ужесточении требований к правовой 
определенности профилактических процедур.
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