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В национальном контрольно-надзорном 

пространстве ученые вполне обоснованно вы-

деляют как минимум две регулируемые дей-

ствующим законодательством сферы: одна до-

статочно цельная, именуемая централизован-

ной, и вторая, включающая в себя несколько 

довольно обособленных сфер регулирования 

контрольно-надзорных отношений, объединен-

ных категорией «децентрализованных сфер»1. 

Первая сфера включает в себя общественные 

отношения, регулируемые Федеральным зако-

ном от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государствен-

ном контроле (надзоре) и муниципальном кон-

троле в Российской Федерации» (далее – Феде-

ральный закон № 248-ФЗ)2. Круг общественных 

отношений второй сферы составляют отноше-

ния в рамках видов государственного контроля и 

надзора, исключенных из сферы действия данно-

го закона и поименованных в положениях час-  

тей 4–5 статьи 2 Федерального закона № 248-ФЗ. 

Перечень этих видов государственного контроля 

и надзора постоянно расширяется. Так, одним из 

последних дополнений данного перечня стало 

включение в него государственного контроля за 

деятельностью иностранных агентов (п. 11.1 ча-

сти 5 статьи 2 Федерального закона № 248-ФЗ)3. 

Безусловно, государственный контроль и 

надзор в различных сферах общественных от-

ношений обладает определенной спецификой, 

которая обусловлена особенностями обязатель-

ных требований, установленных в соответ-

ствующих сферах, и спецификой регулирова-

ния, вытекающей в конечном итоге из целей 

управленческого воздействия в конкретной об-

ласти общественных отношений, связанной с 

обеспечением конкретной совокупности охра-

няемых законом ценностей. Большая часть ви-

дов государственного контроля и надзора, ис-

ключенных из сферы действия Федерального 

закона № 248-ФЗ, обладает обособленностью 

регулирования (наличием самостоятельного 

нормативно-правового акта (или их совокупно-

сти) для регламентации контрольно-надзорных 

отношений в соответствующей сфере), специ-

фикой его эволюции и развития, достаточно 

отграниченным и выверенным временем ин-

струментарием, призванным обеспечивать ба-

зовые цели государственного контроля и 

надзора в соответствующей сфере. Проведен-

ный анализ существующего регулирования в 

рассматриваемой области позволяет констати-
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ровать наличие определенного дисбаланса в 

регуляции контроля и надзора в централизо-

ванной и децентрализованных сферах кон-

трольно-надзорных отношений, отсутствие со-

пряжения принципов и приоритетов контроля и 

надзора. К этому следует добавить непоследо-

вательность (бессистемность) реформирования 

контрольно-надзорной деятельности, которая, 

несмотря на всеобъемлющий характер прово-

димой реформы, в качестве результата имеет 

определенные диспропорции в степени и ха-

рактере регуляции контроля и надзора в раз-

личных сферах. Попробуем подтвердить дан-

ный тезис на основе сравнения нормативно-

правового регулирования: 1) в централизован-

ной и децентрализованных сферах (на примере 

таможенного контроля); 2) в различных децен-

трализованных сферах (на примере таможенно-

го и налогового контроля). Данные сравнитель-

но-правовые аспекты будут пересекаться и со-

четаться в зависимости от критерия, избранно-

го в качестве фактора (условия) для выявления 

различий в регулировании. 

1. Система управления рисками сегодня вы-

ступает основой государственного контроля и 

надзора. Согласно ч. 1 статьи 22 Федерального 

закона № 248-ФЗ государственный контроль 

(надзор), муниципальный контроль осуществ-

ляются на основе управления рисками причи-

нения вреда (ущерба), определяющего выбор 

профилактических мероприятий и контрольных 

(надзорных) мероприятий, их содержание (в 

том числе объем проверяемых обязательных 

требований), интенсивность и результаты. При 

этом внедрение управления рисками в систему 

таможенного контроля произошло значительно 

раньше, чем данный подход стал внедряться в 

централизованную сферу государственного кон-

троля и надзора. Соответствующий блок впервые 

появился в отечественном таможенном законо-

дательстве в качестве самостоятельного раздела 

(главы) Таможенного кодекса РФ 2003 года на 

основе положений Киотской конвенции в период 

активной фазы переговорного процесса по 

вступлению России во Всемирную торговую ор-

ганизацию и явился весьма прогрессивной но-

веллой того периода. Использование управления 

рисками (или риск-ориентированного подхода) в 

иных видах государственного контроля и 

надзора в России начинается с 2015 года, когда 

были внесены изменения в Федеральный закон 

от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юри-

дических лиц и индивидуальных предпринима-

телей при осуществлении государственного 

контроля (надзора) и муниципального кон-

троля»4, он был дополнен статьей 8.1 «Примене-

ние риск-ориентированного подхода при органи-

зации государственного контроля (надзора)». 

Кроме хронологического расхождения во 

внедрении управления рисками в централизо-

ванной сфере контроля и надзора и в осуществ-

лении таможенного контроля как разновидно-

сти децентрализованной сферы следует отме-

тить различное содержание понятия риска в 

регулировании в этих сферах. Таможенное за-

конодательство содержит ограниченное пони-

мание риска (таможенного риска), которое учи-

тывает только фактор вероятности наступления 

нежелательного события. Согласно статье 376 

Таможенного кодекса Евразийского экономи-

ческого союза таможенный риск (риск) – это 

вероятность несоблюдения международных 

договоров и актов в сфере таможенного регу-

лирования и законодательства государств-

членов о таможенном регулировании5. 

При этом ч. 2 статьи 22 Федерального зако-

на № 248-ФЗ под риском причинения вреда 

(ущерба) понимает вероятность наступления 

событий, следствием которых может стать при-

чинение вреда (ущерба) различного масштаба и 

тяжести охраняемым законом ценностям. 

Представляется, что применительно к всем ви-

дам государственного контроля и надзора 

должно применяться идентичное понимание 

риска, включающее не только фактор вероят-

ности, но фактор тяжести причинения вреда 

(ущерба) охраняемым законом в определенной 

сфере отношений ценностям6. 

2. Отдельные процедурные принципы кон-

трольно-надзорной деятельности по-разному 

трактуются в различных сферах контроля и 

надзора. Одним из таких принципов выступает, 

на наш взгляд, принцип недействительности 

результатов контрольного (надзорного) меро-

приятия, проведенного с грубым нарушением 

требований к организации и осуществлению 

государственного контроля (надзора), муници-

пального контроля (ч. 1 статьи 91 Федерально-

го закона № 248-ФЗ). Подобное положение от-

сутствует в регламентации таможенных прове-

рок как на уровне ЕАЭС, так и на уровне зако-

нодательства РФ. При этом подобное положе-

ние присутствует в законодательстве Республики 

Казахстан (в соответствии с Законом РК от 

05.01.2021 № 407-VI Кодекс РК был дополнен 

статьей 416-1, посвященной этому принципу)7. 

Таким образом, в части признания недей-

ствительными результатов контрольного 

(надзорного) мероприятия положения норм, 

регулирующих проведение контроля и надзора 
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в централизованной и децентрализованной 

сферах, различаются. 
3. Другие различия в регуляции рассматри-

ваемых сфер можно наблюдать при оценке пра-
вового регулирования и практики реализации 
такого инструмента контроля и надзора, как 
мониторинг. 

В положениях Федерального закона № 248-ФЗ 
понятие мониторинга используется в несколь-
ких разных смыслах. Во-первых, законодатель 
упоминает о мониторинге безопасности 
(наблюдение за соблюдением обязательных 
требований) (например, в ст. 74). Во-вторых, 
среди контрольных (надзорных) мероприятий 
выделена мониторинговая закупка (статья 68). 
В-третьих, в Федеральном законе № 248-ФЗ 
используется понятие постоянного мониторин-
га (сбора, обработки, анализа и учета) сведе-
ний, используемых для оценки и управления 
рисками причинения вреда (ущерба) (например, 
в ч. 4 ст. 20). 

В-четвертых, мониторинг позиционируется 
законодателем в качестве специального режима 
государственного контроля (надзора). Под ним 
понимается режим дистанционного государ-
ственного контроля (надзора), заключающийся 
в целенаправленном, постоянном (системати-
ческом, регулярном, непрерывном), опосредо-
ванном получении и анализе информации о де-
ятельности граждан и организаций, об объектах 
контроля с использованием систем (методов) 
дистанционного контроля, в том числе с при-
менением специальных технических средств, 
имеющих функции фотосъемки, аудио- и ви-
деозаписи, измерения, должностными лицами 
контрольного (надзорного) органа в целях 
предотвращения причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям (ч. 1 статьи 96). 
Мониторинг как специальный режим включает 
в себя обязательный мониторинг. 

В Налоговом кодексе РФ (далее – НК РФ) 
налоговый мониторинг определен как форма 
налогового контроля (Раздел V.2 «Налоговый 
контроль в форме налогового мониторинга» НК 
РФ вступил в силу с 1 января 2015 года8). Ин-
тересно, что налоговый мониторинг относится 
ведущими специалистами также к новым меха-
низмам досудебного урегулирования налого-
вых споров9. 

Позже институт мониторинга внедряется в 
таможенную сферу, в связи с чем отдельные 
авторы справедливо говорят о трансляции опы-
та использования мониторинга в налоговой 
сфере на таможенную10. 

Таможенный мониторинг впервые упомина-

ется в Стратегии развития таможенной службы 

Российской Федерации до 2030 года в качестве 

инструмента таможенного контроля11. Нами 

обращалось внимание на определенные адми-

нистративно-правовые особенности данного 

инструмента таможенного контроля, который 

отнесен нами к мерам, обеспечивающим прове-

дение таможенного контроля12. 

Таможенный мониторинг используется в 

настоящее время в экспериментальном режиме, 

регламентированном на уровне подзаконных 

нормативных правовых актов13, и в действую-

щем таможенном законодательстве не упоми-

нается. С 3 апреля 2023 г. по 1 ноября 2024 г. на 

территории Российской Федерации проводится 

эксперимент по мониторингу таможенными 

органами сведений, имеющихся в их распоря-

жении и полученных от лиц, участвующих в 

данном эксперименте, из систем учета товаров 

(таможенный мониторинг). 

Специалисты в области финансового кон-

троля относят мониторинг к одной из форм 

контроля и полагают, что в ней заложены зна-

чительные возможности14. В отношении тамо-

женного мониторинга отметим, что он схож с 

налоговым мониторингом и основан на цифро-

визации контроля, добровольности и открыто-

сти, причем открытости не только государ-

ственного органа (говорить о которой более тра-

диционно), но и самого подконтрольного лица, 

предоставляющего доступ к базам данных своей 

налоговой и бухгалтерской отчетности. 

Хотелось бы обратить внимание на то, что в 

рассмотренных нами трех сферах контрольно-

надзорных отношений (сфера централизован-

ная, сферы децентрализованные на примере 

налогового и таможенного контроля) категория 

мониторинга трактуется по-разному, что в ко-

нечном итоге не способствует системности и 

единообразию в регулировании государствен-

ного контроля и надзора. 

4. Считаем возможным сравнить еще один 

аспект, регулирование которого различается в 

отдельных децентрализованных сферах кон-

трольно-надзорных отношений. Речь идет о 

сферах таможенного и налогового контроля, 

имеющих важное значение в обеспечении по-

полнения бюджета и финансовой безопасности 

государства. Актуальная судебная практика 

выявила некоторые проблемные вопросы защи-

ты права подконтрольного лица на знакомство 

с материалами таможенной проверки. Тамо-

женными органами, Министерством финансов 

РФ и в ряде случаев судебными органами от-

дельные положения Федерального закона от 

03.08.2018 № 289-ФЗ «О таможенном регули-



 

С.А. Агамагомедова  

64  |  Законность и правопорядок № 2 (42) / 2024 

ровании в Российской Федерации и о внесении 

изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации» (далее – Федеральный 

закон № 289-ФЗ15) трактовались не в пользу 

подконтрольного лица, что в конечном итоге 

могло ущемить его законные права в рамках 

проверочного мероприятия. 

Полагаем, что данный факт выступает 

наглядным примером административного 

усмотрения при таможенных проверках. Об 

этом свидетельствует судебная практика, свя-

занная с защитой права подконтрольного лица 

знакомиться с материалами таможенной про-

верки. Подконтрольное лицо в ответ на заявле-

ние с просьбой ознакомиться с материалами 

камеральной таможенной проверки, проведен-

ной в отношении него, по результатам которой 

таможенным органом был принят ряд решений 

о корректировке (увеличении) таможенной 

стоимости импортированных обществом това-

ров, получило письмо таможенного органа, в 

котором сообщалось о недопустимости осу-

ществлять выписки из них, снимать копии (в 

том числе фотокопии)16. Таким образом, усмот-

рение таможенного органа в данном случае вы-

разилось в подобной трактовке положений 

пункта 2 статьи 235 Федерального закона         

№ 289-ФЗ. Ведомственная позиция была под-

держана (практически совпала с ним) Мини-

стерством финансов РФ17, а также судами апел-

ляционной и кассационной инстанций. Лишь 

обращение подконтрольного лица в Конститу-

ционный Суд РФ позволило ему защитить свое 

право на ознакомление с материалами тамо-

женной проверки. 

Конституционный Суд РФ постановил при-

знать пункт 2 статьи 235 Федерального закона 

289-ФЗ не соответствующим Конституции РФ, 

ее статьям 19 (части 1 и 2), 24 (часть 2),            

29 (часть 4), 45 (часть 1), 46 (части 1 и 2) и        

55 (часть 3), в той мере, в какой в системе дей-

ствующего правового регулирования он не 

обеспечивает права проверяемого лица (его 

представителя) в ходе ознакомления с материа-

лами таможенной проверки осуществлять из 

них выписки и (или) использовать технические 

средства, предназначенные для их копирования 

(фотографирования), – в части, в которой дан-

ные материалы не содержат государственной 

или иной охраняемой законом тайны, – и в свя-

зи с этим допускает в правоприменительной 

практике отказ проверяемому лицу (его пред-

ставителю) в осуществлении такого права18. 

При обосновании своей правовой позиции 

Конституционный Суд РФ закономерно срав-

нил сферы таможенного и налогового кон-

троля. По мнению Конституционного Суда РФ, 

учитывая определенное сходство как в предме-

те таможенного и налогового законодательства 

(отношения, возникающие по поводу уплаты 

фискальных платежей в бюджеты бюджетной 

системы Российской Федерации), так и в мето-

де правового регулирования (отношения вла-

сти-подчинения между уполномоченным госу-

дарственным органом и плательщиком), подход 

законодателя к регламентации отдельных ин-

ститутов этих отраслей – в частности, мер та-

моженного (налогового) контроля – не должен 

быть различным в отсутствие разумных к тому 

оснований. Иное подрывало бы принципы пра-

вовой определенности и правового равенства, 

вытекающие из признания Российской Федера-

ции правовым государством19. 

Конституционный Суд Российской Федера-

ции также не может не учитывать принципи-

ально иного подхода, чем в настоящем деле, к 

порядку ознакомления с материалами налого-

вой проверки, избранного федеральным зако-

нодателем. Согласно пункту 2 статьи 101 НК 

РФ ознакомление с материалами налоговой 

проверки и дополнительных мероприятий 

налогового контроля осуществляется путем как 

их визуального осмотра, так и изготовления 

выписок, снятия копий; по окончании ознаком-

ления составляется протокол в соответствии со 

статьей 99 данного Кодекса20, подписываемый 

представителем проверяемого лица, в котором 

указываются, в числе прочего, способы озна-

комления и примененные технические средства 

(приказ ФНС России от 7 ноября 2018 года       

№ ММВ-7-2/628@), что позволяет избежать 

возникновения споров относительно ограниче-

ния права лица на такое ознакомление21. 

По НК РФ ознакомление с материалами 

налоговой проверки осуществляется путем их 

визуального осмотра, изготовления выписок, 

снятия копий (п. 2 ст. 101 НК РФ), а по оконча-

нии составляется протокол. Аналогичный по-

рядок должен быть установлен и в Федераль-

ном законе № 289-ФЗ. 

Таким образом, нами выявлено четыре аспек-

та существенных различий в правовом регулиро-

вании государственного контроля и надзора в 

централизованной и децентрализованных сферах 

контрольно-надзорных отношений. Полагаем, 

что перечень подобных различий можно допол-

нить. Но даже выявленных факторов вполне до-

статочно для вывода о том, что регулятор совер-

шенствует нормативно-правовое регулирование в 

различных областях общественных отношений 
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непоследовательно, без системного и комплекс-

ного подходов, без сопряжения базовых принци-

пов контроля и надзора в различных областях 

социального взаимодействия.  

Все это несколько нивелирует результаты 

реформирования государственного контроля и 

надзора в стране, размывает цели и приоритеты 

подобного реформирования и в конечном итоге 

снижает эффективность контроля и надзора как 

универсальных способов обеспечения законно-

сти и государственной дисциплины в публич-

ном управлении. 
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