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В настоящее время осуществляется полномасштабная 
реформа всей контрольно‑надзорной деятельности. Необ-
ходимость ее назрела уже давно. Происходит постоянное 
обсуждение контрольно‑надзорной деятельности в самых 
высоких кругах, правительственных заседаниях, на между-
народных экономических форумах. Наиболее важной ее со-
ставляющей является механизм государственного контро-
ля, ведь именно от правильного выбора формы и метода 
государственного контроля (надзора) зависит эффектив-
ность и результативность такой деятельности. 

Необходимо отметить отсутствие законодательно 
закрепленного толкования понятий «форма» и «метод». 
В данной работе нами проведен правовой анализ данных 
категорий, на основе которого было раскрыто понятие 
форм и методов государственного контроля (надзора),  
а также механизм его осуществления, определены цели  
и задачи форм контроля (надзора), а также необходи-
мость их отделения от методов контроля (надзора)  
на законодательном уровне.

На основе комплексного анализа автор определя-
ет под формами государственного контроля (надзора)  
в области транспортной безопасности внешнее организа-
ционно‑правовое выражение управляющего воздействия  
в отношении подконтрольных субъектов, заключающего-
ся в осуществлении заданных однородных действий орга-
нов государственного контроля в области транспортной 
безопасности и их должностных лиц, находящего свое 
закрепление в установленном юридическом документе. 
Методом государственного контроля в области транс-
портной безопасности является совокупность конкрет-
ных действий (приемов, способов, средств), необходимых 
для практической реализации конкретной формы государ-
ственного контроля (надзора) в области транспортной 
безопасности, направленных на решение поставленных 
перед ней целей и задач.

Рассмотрено внедрение новых форм и методов государ-
ственного контроля в результате применения риск‑ориен-
тированного подхода, проверочных листов, а также изме-
нение в предмете контрольно‑надзорной деятельности.

A full‑scale reform of all monitoring and oversight activi-
ties is being currently performed. The need for it is long over-
due. There is a constant discussion of it in the highest circles, 

government meetings, and international economic forums.  
The most important component is the mechanism of state con-
trol, because the correct choice of the form and method of state 
control (supervision) depends on the effectiveness and efficien-
cy of such activities.

It should be noted that there is no legislative interpreta-
tion of the concepts of “form” and “method”. In this paper, 
we conducted a theoretical and legal analysis of these catego-
ries, on the basis of which the concept of forms and methods  
of the state control (supervision) is defined, as well as  
the mechanism of its implementation. The goals and objectives 
of the forms of control (supervision) are identified, as well as 
the need to separate them from the methods of control (super-
vision) at the legislative level.

On the basis of a comprehensive analysis, the author defines 
the forms of state control (supervision) of transport security as 
the external organizational and legal expression of the control 
action relative to the controlled entities consisting in implemen-
tation of the specified homogeneous actions of the state control 
bodies of transport security and their officials, which is fixed 
in the established legal document. The method of the state con-
trol of transport security is a set of specific actions (techniques, 
methods, means) necessary for practical implementation  
of a specific form of the state control (supervision) of transport 
security aimed at solving its goals and objectives.

The introduction of new forms and methods of the state con-
trol as a result of application of the risk‑based approach, check-
lists is examined, as well as the changes in the subject of control 
and supervisory activities.

Ключевые слова: форма государственного контроля 
(надзора), метод государственного контроля (надзора), 
риск‑ориентированный подход, проверочные листы, пред-
мет контроля в области транспортной безопасности, мо-
ниторинг, проверки, обследования, контрольная закупка, 
осмотр, досмотр, инвентаризация, реформа, категория 
риска, профилактика.
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inspection, control purchase, inspection, inspection, inventory, 
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Введение
Для функционирования государственного контроля (над-

зора) во всех сферах государственного управления, в том 
числе в области транспортной безопасности, необходимо 
наличие четкого механизма его осуществления. Не вызыва-
ет сомнения тот факт, что именно от правильно выбранной 
формы или метода зависит эффективность административ-
ного воздействия, а также результат такого воздействия.

В нашей стране продолжается масштабное реформирова-
ние контрольно-надзорной деятельности, которое уже при-
носит существенные результаты. Необходимость данных ре-
форм постоянно обсуждается на международных экономи-
ческих форумах, в СМИ, а также на самых высоких уровнях. 
Этот вопрос поднимался уполномоченным по защите прав 
предпринимателей Б. Ю. Титовым в ежегодных докладах 
Президенту РФ. Президент РФ в своих Посланиях Феде-
ральному Собранию неоднократно отмечал необходимость 
глобальных мер по модернизации контрольно-надзорной де-
ятельности, результатом которой станет повышение эффек-
тивности и результативности деятельности органов испол-
нительной власти, а также существенное снижение давления 
на бизнес. В 2016 году президент призвал к максимальной 
прозрачности контрольно-надзорной деятельности [1],  
в 2017 г. — к ускоренному внедрению новых форм и мето-
дов государственного контроля и надзора [2], а в 2018 г. он 
указал на необходимость приоритета дистанционных мето-
дов контроля [3]. В 2019 году Президент РФ также указы-
вает на необходимость радикальных реформ, в полной мере 
должна быть охвачена нормативная база [4].

Необходимо отметить, что глобальные изменения  
в деятельности контрольно-надзорных органов происхо-
дят, однако существуют проблемы понятийного аппарата,  
теоретического обоснования многих аспектов. Так, рассма-
тривая формы и методы государственного контроля (надзо-
ра), считаем важным отметить отсутствие законодательно-
го закрепления этих понятий, что приводит к сложностям 
разграничения данных категорий. Все это, несомненно, го-
ворит об актуальности данной проблематики.

Целесообразность разработки темы. Отсутствие долж-
ного правового закрепления механизма осуществления го-
сударственного контроля (надзора) в области транспортной 
безопасности, неопределенность и противоречивость их 
понятийных элементов, смешение форм и методов государ-
ственного контроля (надзора) приводят к проблемам факти-
ческого осуществления данной функции государства, а так-
же к снижению эффективности контроля в области транс-
портной безопасности, с одной стороны, и к трудностям  
в работе подконтрольных субъектов, с другой стороны.

Научная новизна. В данном исследовании автор пред-
принял попытку разграничить понятия формы и метода, 
ввел новые понятия «форма государственного контроля 
(надзора) в области транспортной безопасности» и «метод 
государственного контроля (надзора) в области транспорт-
ной безопасности», а также классифицировал существую-
щие формы и методы согласно их правовой природе.

Целью исследования является изучение правовой при-
роды форм и методов осуществления государственного 
контроля в области транспортной безопасности на совре-
менном этапе развития законодательства в РФ. 

Данная цель определила следующие задачи исследо-
вания: 1) раскрыть правовую природу категорий «форма» 
и «метод»; 2) дать определение понятий «форма государ-
ственного контроля (надзора) в области транспортной без-

опасности» и «метод государственного контроля (надзора) 
в области транспортной безопасности»; 3) рассмотреть 
влияние реформирования контрольно-надзорной деятель-
ности на формы и методы, применяемые контролирующи-
ми органами (внедрение риск-ориентированного подхода, 
проверочных листов, основная форма — профилактика).

Теоретическая и практическая значимость дан-
ного исследования заключается в разработке авторских 
определений понятий, раскрытии правовой природы рас-
сматриваемых явлений, которые внесут ясность в рас-
сматриваемый вопрос, а также могут быть востребова-
ны в процессе преподавания административного права  
и транспортной безопасности.

Формы и методы осуществления государственного 
контроля (надзора) в той или иной степени нашли свое от-
ражение в работах Ю. Н. Старилова [5], Ю. С. Смороди-
новой [6], М. Л. Баранова [7], Л. Л. Попова [8], А. З. За-
валунова [9], К. А. Савинова [10] и др., однако именно  
в контексте транспортной безопасности данная проблема 
не рассматривалась.

Методология исследования включает в себя диалекти-
ческий, логический, сравнительно-правовой методы науч-
ного познания, а также анализ и синтез составных элемен-
тов рассматриваемых правовых категорий в целях опреде-
ления новых понятий. 

Основная часть
Органы, осуществляющие государственный контроль 

(надзор), вправе проводить плановые, внеплановые провер-
ки, обследования, мониторинг, контрольные закупки, осмот-
ры, досмотры, проводить инвентаризацию, экспертизы, рас-
следования, а также различные мероприятия по профилак-
тике и пресечению нарушений. Такое многообразие форм и 
методов, а также отсутствие их законодательного закрепле-
ния приводит к тому, что одно и то же явление может трак-
товаться и как форма, и как метод, или же данные категории 
вообще отождествляются. Так, например, А. З. Завалунов [9],  
К. А. Савинов [10], А. Б. Хагундоков [11], М. Л. Баранов [7]  
к формам государственного контроля относят мониторинг, 
инспектирование, проверку, ревизию, экспертизу, тог-
да как А. В. Мартынов [12], Э. Л. Лещина [13, c. 108–109], 
А. Ф. Колпаков [14], Ю. С. Смородинова [6] инспектирова-
ние, проверку, осмотр, анализ, ревизию, экспертизу отно-
сят к методам государственного контроля. Д. А. Смирнов  
и В. А. Мельникова отождествляют данные понятия, опреде-
ляя мониторинг и как форму, и как метод [15]. 

Проанализировав законодательные акты и научные тру-
ды различных ученых, мы пришли к выводу о необходимо-
сти на законодательном уровне разграничить данные кате-
гории и раз и навсегда внести ясность в этот вопрос.

В настоящее время основным нормативным актом в систе-
ме государственного контроля (надзора) является Федераль-
ный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля» [16].  
Данный нормативный акт определил плановую и внепла-
новую проверку, плановые (рейдовые) осмотры, контроль-
ную закупку, режим постоянного государственного кон-
троля (надзора), однако должного внимания формам и ме-
тодам государственного контроля (надзора), позволившим 
разграничить данные категории, уделено не было.

Следует отметить, что учеными-административиста-
ми достаточно полно даны понятия данных категорий  
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и указывалось на необходимость закрепить их на законо-
дательном уровне. В первую очередь, ожидалось, что дан-
ные положения найдут свое отражение в ФЗ «Об основах 
государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля в Российской Федерации» [20]. Но легального 
закрепления форм и методов государственного контроля 
(надзора) в выставленном на обозрение проекте не про-
ведено. Анализ данного документа показывает, что име-
ет место дальнейшее смешение данных понятий. На наш 
взгляд, данный недостаток может сказаться на результа-
тивности и эффективности работы органов государствен-
ного контроля (надзора), поэтому считаем необходимым 
раскрыть содержание понятий «форма», «метод», а также 
определить их перечень и содержание. 

В общем виде под формами управления понимается 
внешнее выражение управляющего воздействия, а под ме-
тодами понимается совокупность приемов и способов вы-
полнения управленческих функций. Отметим, что на про-
тяжении многих лет существенных противоречий в опре-
делении данных категорий не было. Обратимся к наиболее 
полным их трактовкам. 

Так еще в 1970-х гг. профессор М. И. Еропкин опреде-
лял формы управленческой (административной) деятель-
ности «как внешнее организационно-правовое выражение 
конкретных однородных действий аппарата государствен-
ного управления, совершаемых в целях практического осу-
ществления поставленных перед ним задач» [17]. Методы 
государственного управления он определял «как способы 
целенаправленного воздействия на участников управленче-
ских отношений в целях обеспечения с их стороны поведе-
ния, необходимого для решения задач, достижения целей, 
осуществления функций управления» [17].

Профессор Б. Н. Габричидзе определил форму государ-
ственного управления «как совокупность действий, кото-
рые служат реализации задач, полномочий, принадлежа-
щих субъектам административного права» [18], а метод 
управления — «как средство воздействия органов исполни-
тельной власти на управляемые объекты» [18].

По мнению Д. М. Овсянко, форма управления пред-
ставляет собой «внешнее выражение органа исполнитель-
ной власти или его должностного лица, осуществляемого  
в рамках своей компетенции» [19, c. 93], а метод управле-
ния — «совокупность определенных способов и средств 
правового воздействия на волю и поведение участников ре-
гулируемых общественных отношений» [19, c. 103].

Л. Л. Попов придерживается мнения, что «государствен-
ное управление, осуществляя регулятивную функцию, ис-
пользует определенную совокупность правовых средств,  
или способов регулирующего воздействия своих норм  
на управленческие отношения, на поведение их участников. 
Это — методы правового регулирования общественных отно-
шений» [8]. Под административно-правовой формой государ-
ственного управления он видит «определенное правом внеш-
не выраженное действие органа исполнительной власти или 
его должностного лица, осуществленное в рамках его компе-
тенции и вызывающее юридические последствия» [8].

Как видно из анализа мнений представленных ученых, 
серьезных противоречий по поводу разграничения формы 
и метода нет, но наиболее полное определение, включа-
ющее аспекты данных явлений, дает в своих трудах про-
фессор Ю. Н. Старилов.

В первую очередь он указывает на тесную взаимос-
вязь формы и метода, на невозможность их существования  

отдельно друг от друга. Форму управления он определяет  
как «внешнее выражение практической реализации функ-
ций и методов управления, самого управляющего воздей-
ствия, конкретных действий, производимых в процессе 
осуществления исполнительной власти, административ-
ной деятельности» [5]. Также им отмечается, что именно 
«формы управления призваны обеспечить наиболее целе-
сообразное выполнение функций управления и достижение 
целей управления с наименьшими затратами сил, средств 
и времени; от форм управления зависит успех управленче-
ской деятельности» [5]. Ученый определяет первичность 
формы по отношению к методу, а методом является «спо-
соб достижения и решения целей, задач, осуществления 
функций государственного управления органами исполни-
тельной власти» [5]. Иными словами, форма и метод не мо-
гут существовать друг без друга, отсутствие формы приво-
дит к потере смысла метода.

Данная точка зрения, на наш взгляд, наиболее полно от-
ражает суть вопроса, поэтому считаем необходимым при-
ступить к раскрытию содержания государственного кон-
троля (надзора), а в дальнейшем и государственного кон-
троля и надзора в области транспортной безопасности.

При анализе содержания государственного контроля 
(надзора), считаем необходимым обратится к ФЗ № 294 [16],  
а также к законопроекту № 332053-7 ФЗ «Об основах го-
сударственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля в Российской Федерации» [20] (далее — Проект 
ОГК), так как данный документ находится на стадии приня-
тия и уже прошел первое чтение, а также призван заменить 
действующий ФЗ.

Естественно, контрольно-надзорная деятельность на-
полнена собственным содержанием, выражающимся в раз-
личных формах с различными целями и задачами.

Содержание данной деятельности вытекает из самого 
понятия государственного контроля (надзора). Анализируя 
ст. 2 ФЗ № 294, можно выделить основные направления 
деятельности: предупреждение, выявление и пресечение 
нарушений. Формами их реализации выступают: органи-
зация и проведение проверок; организация и проведение 
мероприятий по профилактике нарушений обязательных 
требований; мероприятия по контролю без взаимодействия  
с поднадзорными субъектами; принятие мер по пресече-
нию и (или) устранению последствий выявленных наруше-
ний; деятельность по систематическому наблюдению, ана-
лизу и прогнозированию. 

Отметим, что в определении государственного контро-
ля (надзора) приведенного в Проекте ОГК указываются 
те же направления, однако формы имеют более размытый 
характер: организация и проведение мероприятий по про-
филактике нарушений обязательных требований, принятие 
мер по пресечению выявленных нарушений; деятельность 
по систематическому наблюдению, анализу и прогнози-
рованию. Конкретика данных форм выделена в отдельной 
главе законопроекта, к которым законодатель отнес: про-
верку, плановое (рейдовое) обследование, мониторинг, 
контрольную закупку, постоянный государственный кон-
троль (надзор).

Естественно, каждая форма имеет свои специфические 
цели и задачи, поэтому содержание каждой формы счита-
ем необходимым рассмотреть в зависимости от целевого 
назначения.

Целями организации и проведения проверок яв-
ляется определение соответствия или несоответствия  
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деятельности или действий (бездействий) поднадзорных 
субъектов требованиям, установленным законодатель-
ством. Результатом проверок служат выводы о наличии на-
рушения или его отсутствии.

Организация и проведение мероприятий по профилак-
тике нарушений обязательных требований имеет главной 
целью не допустить эти нарушения, а также установить 
обстоятельства, факты, причины, условия, которые могут 
повлечь нарушение юридическими лицами и индивидуаль-
ными предпринимателями требований, установленных за-
конодательством РФ.

Мероприятия по контролю без взаимодействия с под-
надзорными субъектами имеют целью оценку соответствия 
деятельности этих субъектов обязательным требованиям. 
Обратим внимание, что данная цель идентична с организа-
цией и проведением проверки, однако отличается способом 
осуществления.

Принятие мер по пресечению и (или) устранению по-
следствий выявленных нарушений имеет целью остановить 
нарушающее воздействие и восстановить нарушенное со-
стояние. Отметим, что в Проекте ОГК законодатель отнес 
данные меры не к формам контроля и надзора, а к их ре-
зультатам. Данное положение является более логичным, 
так как пресечение как таковое является одним из методов 
административного принуждения, тогда как его формой яв-
ляется определенный алгоритм ответной реакции надзор-
ных органов на нарушение.

Деятельность по систематическому наблюдению, ана-
лизу и прогнозированию имеет целью своевременное 
предупреждение, выявление и пресечение нарушений обя-
зательных требований, оценку и прогноз этих нарушений. 
Данная деятельность в Проекте ОГК обрела форму в виде 
мониторинга (ст. 33).

Кроме указанных форм государственного контроля  
и надзора, определенных ФЗ № 294, новый Проект ОГК 
выделил такую форму, как контрольная закупка. Целью ее 
является проверка соблюдения гражданами и организация-
ми обязательных требований при продаже товаров, выпол-
нении работ, оказании услуг гражданам и организациям.  
На наш взгляд, данная деятельность скорее должна быть 
отнесена к методам проверки, а выделение ее в качестве са-
мостоятельной формы как минимум не логично.

Рассмотрев данные формы, можно сделать вывод,  
что под формой государственного контроля (надзора) пони-
мается внешнее выражение деятельности органов, осущест-
вляющих контроль (надзор) с целью реализации поставлен-
ных перед ними задач. Выбор конкретной формы позво-
ляет сконцентрировать внимание на приоритетной задаче  
и определить методы воздействия, тогда как метод государ-
ственного контроля (надзора) представляет собой опреде-
ленную совокупность конкретных приемов, средств, спосо-
бов, необходимых для осуществления конкретной формы 
контроля (надзора).

Абстрагируясь от всего массива форм и методов, осу-
ществляемых огромным числом контрольно-надзорных 
органов, более детально рассмотрим формы и методы осу-
ществления государственного контроля (надзора) в обла-
сти транспортной безопасности. В данной области систе-
мообразующим документом является ФЗ от 09.02.2007 
№ 16-ФЗ «О транспортной безопасности» [21], который 
содержит общие положения, касающиеся оснований прове-
дения плановой и внеплановой проверок (ст. 11.1) как форм 
контроля. Однако конкретизация форм и методов находит 

свое отражение в Положение о федеральном государствен-
ном контроле (надзоре) в области транспортной безопасно-
сти № 880 (п. 5 и 7) [22]. 

Итак, согласно данному документу, федеральный го-
сударственный контроль (надзор) в области транспортной 
безопасности осуществляется в следующих формах.

1. Проверка, которая может быть как плановая,  
так и внеплановая, с использованием тест-предметов  
и тест-объектов или без таковых. Данная форма реализует-
ся посредством проводимых Федеральной службой по над-
зору в сфере транспорта мероприятий по контролю, состо-
ящих из следующих действий:

— рассмотрение и анализ материалов, документов, ха-
рактеризующих деятельность поднадзорных субъектов, об-
условленную выполнением обязательных требований в об-
ласти транспортной безопасности;

— обследование объектов транспортной инфраструк-
туры, транспортных средств, перевозимых грузов;

— проведение экспертиз и расследований, направлен-
ных на установление причинно-следственных связей вы-
явленного нарушения требованиям в области транспорт-
ной безопасности с фактами совершения акта незаконного 
вмешательств;

— проведение плановых (рейдовых) осмотров, обсле-
дований транспортных средств в процессе их эксплуата-
ции. Отметим, что данная мера законодателем поставлена 
в один ранг с остальными формами, однако исходя из опре-
деления понятий форм и методов, данное действие отнесем 
к разновидности проверки. 

2. Меры по пресечению и (или) устранению послед-
ствий выявленных нарушений. Вопрос о принадлежности 
данных мер мы рассмотрели выше. Реализация их осу-
ществляется посредством выдачи предписаний об устра-
нении нарушений обязательных требований, принятия мер  
по устранению выявленных нарушений, составления про-
токолов об административных правонарушениях, направ-
ления в уполномоченные органы материалов, содержащих 
признаки преступлений, для решения вопроса о возбужде-
нии уголовного дела. 

3. Мониторинг осуществляется путем систематическо-
го наблюдения за исполнением субъектами надзора требо-
ваний в области транспортной безопасности, анализа и ис-
полнения таких требований.

На особую важность данной формы указал председа-
тель правительства Д. А. Медведев в ходе селекторного 
совещания, на котором рассмотрены вопросы реформы 
контрольно-надзорной деятельности. «Нам предстоит со-
вершить переход от долгих и дорогих очных проверок 
к дистанционным методам контроля — с помощью теле-
метрии, датчиков, фото- и видеофиксации и так называе-
мого интернета вещей. Для этого крайне важно наладить 
быстрый и удобный обмен данными с регионами и таким 
образом шире вовлечь их в создаваемую единую инфор-
мационную среду контроля и надзора» [23]. Отметим, что 
внедрение данной формы не реализовано на должном уров-
не в настоящее время. 

Как видно из анализа п. 5 и 7 Положения № 880 [22] 
произошло полное смешение форм и методов осуществле-
ния государственного контроля (надзора) в области транс-
портной безопасности. На наш взгляд, данная проблема 
возникла из-за отсутствия разграничения данных понятий 
на законодательном уровне, а ведь именно через формы  
и методы реализуется механизм контрольно-надзорной  
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деятельности в области транспортной безопасности. Имен-
но форма определяет правовое положение Ространснадзора 
и контролируемых субъектов. Для реализации конкретной 
формы используются различные методы, наиболее подхо-
дящие в конкретном случае, дающие наилучший резуль-
тат. Также один и тот же метод может быть использован  
при реализации различных форм. Именно от выбора формы,  
а также правильного набора методов реализации выбран-
ной формы зависит эффективность контроля (надзора)  
в области транспортной безопасности. Поэтому разграни-
чение форм и методов имеет огромное юридическое значе-
ние, и нельзя относиться к нему формально. 

Таким образом, основываясь на результатах проведен-
ного анализа, автором предлагается следующее определе-
ние понятий. 

Форма осуществления государственного контроля в об-
ласти транспортной безопасности — это внешнее органи-
зационно-правовое выражение управляющего воздействия 
в отношении подконтрольных субъектов, заключающееся 
в осуществлении заданных однородных действий органов 
государственного контроля в области транспортной безо-
пасности и их должностных лиц, находящее свое закрепле-
ние в установленном юридическом документе. К формам 
следует отнести проверки, профилактику, мониторинг. 

Метод осуществления государственного контроля  
в области транспортной безопасности представляет со-
бой определенную совокупность конкретных действий 
(приемов, способов, средств), необходимых для практи-
ческой реализации конкретной формы государственного 
контроля (надзора) в области транспортной безопасности, 
направленных на решение поставленных перед ней це-
лей и задач. К методам осуществления государственного 
контроля в области транспортной безопасности относятся 
рассмотрение и анализ документов, обследование объек-
тов транспортной инфраструктуры, проведение экспертиз 
и расследований и др.

Отметим, что перечень форм и методов не является ис-
черпывающим. С переходом всей контрольно-надзорной 
системы на риск-ориентированный подход возникает необ-
ходимость внедрения новых форм и методов.

В общем виде риск-ориентированный подход подра-
зумевает сведение основной массы проверок к наиболее 
опасным объектам, на которых присутствует наиболь-
шая вероятность нарушения обязательных требований,  
с уменьшением контролирующей нагрузки на субъекты 
малого риска. Его легальное определение закреплено ФЗ  
от 26.12.2008 № 294, где данный подход определен как «метод 
организации и осуществления государственного контроля 
(надзора), при котором выбор интенсивности (формы, про-
должительности, периодичности) проведения мероприятий  
по контролю, мероприятий по профилактике нарушения 
обязательных требований определяется отнесением дея-
тельности юридического лица, индивидуального предпри-
нимателя и (или) используемых ими при осуществлении 
такой деятельности производственных объектов к опреде-
ленной категории риска либо определенному классу (кате-
гории) опасности...» [16].

Постановлением от 17 февраля 2018 г. № 173 [24], уста-
новлено, что «риск-ориентированный подход будет приме-
няться при проверке юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей в рамках федерального государствен-
ного транспортного надзора и федерального государствен-
ного контроля в области обеспечения транспортной без-

опасности». Как полагает правительство, это «позволит 
повысить результативность и эффективность контроль-
но-надзорной деятельности в этой сфере и одновременно 
снизить избыточное вмешательство государственных орга-
нов в деятельность хозяйствующих субъектов» [25]. 

Данное постановление внесло коррективы в Поло-
жение № 880 [22], определив, что федеральный государ-
ственный контроль (надзор) в области транспортной без-
опасности осуществляется с применением риск-ориенти-
рованного подхода.

Существует шесть категорий риска, которые опреде-
ляются с учетом тяжести потенциальных негативных по-
следствий, а также с учетом вероятности наступления по-
тенциальных негативных последствий возможного несо-
блюдения субъектами надзора обязательных требований.  
В зависимости от присвоенной категории риска опреде-
ляется периодичность проведения плановых проверок.  
Так, для категории чрезвычайно высокого риска плановая 
проверка проводится 1 раз в год, для категории высокого 
риска данная проверка осуществляется 1 раз в два года,  
для категории значительного риска — 1 раз в 3 года,  
для категории среднего риска — не чаще 1 раза в 4 года, 
для категории умеренного риска — не чаще 1 раза в 5 лет, 
для категории низкого риска — не чаще 1 раза в 10 лет [22]. 
Отметим, что при отнесении деятельности хозяйствующего 
субъекта к любой из категорий риска плановые проверки 
проводятся, тогда как в «Правилах отнесения деятельно-
сти юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей и (или) используемых ими производственных объектов  
к определенной категории риска или определенному клас-
су (категории) опасности» определенно, что в отношении 
субъектов, отнесенных к категории низкого риска, плано-
вые проверки не проводятся [26]. Данное противоречие 
объясняется особенностями транспортной отрасли, а так-
же спецификой обеспечения транспортной безопасности  
как составляющей национальной безопасности.

Таким образом, такой метод контрольно-надзорной 
де ятельности является оправданным, благодаря чему ос-
новное внимание Ространснадзора направлено на субъек-
ты, неоднократно нарушающие обязательные требования,  
а также на объекты, где нарушение безопасности может при-
вести к наиболее тяжелым последствиям. Однако, несмотря 
на очевидные преимущества (повышение эффективности 
контрольно-надзорной деятельности; оптимизация трудо-
вых и финансовых ресурсов Ространснадзора; снижение 
административной нагрузки на субъекты надзора, добро-
совестно соблюдающие установленные законодательством 
обязательные требования [27]), у этого метода существуют 
и недостатки. Например, наличие бюрократической про-
цедуры по отнесению к определенной категории риска.  
Согласно п. 4(3) Положения № 880, «отнесение деятельно-
сти субъектов надзора к категории риска осуществляется 
решением руководителя территориального органа Ространс-
надзора… в соответствии с критериями отнесения деятель-
ности в области транспортной безопасности к определенной 
категории риска…» [22]. Как мы видим, человеческий фак-
тор существует, поэтому нельзя исключать коррупционную 
составляющую при определении конкретному объекту соот-
ветствующей категории риска. Минимизировать такой риск 
возможно разработкой алгоритма определения субъекту ка-
тегории риска при установлении соответствия четким техни-
ческим критериям, однако названная проблема не является 
предметом исследования данной работы.
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Далее обратимся к предмету государственного контро-
ля (надзора) в области транспортной безопасности. Отме-
тим, что должностные лица руководствуются в своей де-
ятельности нормативно-правовыми актами, регламентиру-
ющими подготовку, проведение и оформление проверок, 
то есть процедуру. Обязательные требования, соблюдение 
которых должно быть проверено, конкретике не подвер-
гались [28]. Огромный массив законодательных актов со-
держит различные требования, охватить такой объем до-
статочно сложно. Следовательно, данное положение дел 
могло способствовать ущемлению прав подконтрольных 
субъектов и злоупотреблениям проверяющих.

Решением этой проблемы в первую очередь стало вве-
дение перечня обязательных требований. ФЗ от 03.07.2016 
№ 277 ввел новую форму государственного контроля — 
профилактику, которая определила новые способы воз-
действия на подконтрольные субъекты, предопределяю-
щие информирование юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей о предмете проверок. Важность 
данной формы контроля особо подчеркнул Д. А. Медведев 
на селекторном совещании по реформе контрольно-над-
зорной деятельности [23]. М. Абызов отметил, что «имен-
но профилактика нарушений должна стать ключевой осью  
по предупреждению нарушений, предупреждению вреда 
для жизни и здоровья граждан» [23]. Данная форма раскры-
та в ст. 18 Федерального закона от 23.06.2016 № 182-ФЗ [29],  
согласно которой правовое информирование, в данном 
случае информация, доведение до подконтрольных субъ-
ектов положений статей, соблюдение которых необходимо 
выполнять, направлено на обеспечение защиты личности, 
общества и государства от противоправных посягательств. 
Отметим, что перечень обязательных требований является 
исчерпывающим, то есть содержит весь массив фактически 
применяемых и контролируемых обязательных требований 
при осуществлении соответствующего вида государствен-
ного контроля (надзора). Также данный перечень должен 
применяться на практике контролирующими органами  
при планировании и проведении мероприятий по контро- 
лю [30]. Размещение производится на официальном сайте 
проверяющего органа. Так, перечень актов, содержащих 
обязательные требования, соблюдение которых оценивает-
ся при проведении мероприятий по контролю при осущест-
влении федерального государственного контроля (надзора) 
в области транспортной безопасности Федеральной службой  
по надзору в сфере транспорта, в настоящее время содер-
жит 59 нормативных актов различных уровней власти, по-
ложения которых учитываются как частично, так и цели-
ком, конкретные статьи также указаны. 

Важность данной формы определена возможностью си-
стематизировать все применяемые контрольными органа-
ми обязательные требования, проверить их актуальность, 
исключить противоречащие или дублирующие нормы, обе-
спечить равный доступ к данной информации всех заинте-
ресованных субъектов.

Естественно, данное введение благоприятно сказалось 
на правах подконтрольных субъектов, каждый может озна-
комиться с требованиями, относящимися к конкретной об-
ласти, и исключается возможность превышения полномо-
чий контролеров их ссылкой на какой-то неизвестный акт. 
Отметим и то положение, что Правительство РФ стремит-
ся сузить круг обязательных требований, предъявляемых к 
тому или иному виду деятельности, а все силы и средства 
направить на наиболее опасные, урон от которых может  

повлечь человеческие жертвы и существенную порчу иму-
щества. Одним и принципов реформы контрольно-над-
зорной деятельности стало принятие новых обязательных 
требований только после отмены двух устаревших (при ус-
ловии соразмерности), что ограничивает формирование но-
вых избыточных (дублирующих) требований [31].

Во вторых, еще одним решением данной проблемы ста-
ло введение нового эффективного метода проведение про-
верки. С 2016 года в ч. 11.1 ст. 9 ФЗ № 294 [16] у контро-
лирующих органов появилась обязанность использования 
проверочных листов при осуществлении проверки [32].  
Новый способ — проверочные листы или список контроль-
ных вопросов — представляет собой перечень вопросов, 
подразумевающих краткий ответ «да» или «нет», позволя-
ющий судить о соблюдении или несоблюдении обязатель-
ных требований, составляющих предмет проверки. Каждый 
вопрос содержит ссылку на нормативный акт, предусма-
тривающий данное требование.

Формы таких листов разрабатываются и утверждаются 
ведомством, осуществляющим непосредственный надзор  
за конкретными видами деятельности. Ространснадзор раз-
работал проверочные листы при осуществлении проверок  
на каждом виде транспорта, учитывая их специфику. На дан-
ный момент в области транспортной безопасности разрабо-
тано 11 проверочных листов, используемых при осущест-
влении федерального государственного контроля (надзора) 
за соблюдением требований по обеспечению транспортной 
безопасности, в том числе требований к антитеррористиче-
ской защищенности объектов транспортной инфраструкту-
ры и транспортных средств железнодорожного транспорта, 
метрополитена, автомобильного и городского наземного 
электрического транспорта [33]. Проверочные листы до-
ступны для скачивания в любое время, что дает возмож-
ность подконтрольным субъектам заранее ознакомиться, 
провести самооценку своей деятельности и быть готовыми  
к проведению проверок со стороны государственных органов.  
Отсутствие фактора неожиданности благоприятно сказыва-
ется на развитии частного бизнеса. Также отметим, что со-
гласно Приказу Ространснадзора от 13.09.2017 № ВБ-883фс 
при проведении проверки инспекторы ограничиваются во-
просами из проверочных листов [34].

Таким образом, данные новые методы обеспечили ре-
альную возможность соблюдения законодательства субъ-
ектами надзора. Обычному человеку, а не юристу, специ-
ализирующемуся в определенной области права, трудно 
разобраться в тонкостях законодательства и учесть их все, 
тогда как определение конкретных позиций существенно 
облегчит обеспечение работы заинтересованных лиц.

Заключение
Резюмируя вышеизложенное, можно констатировать 

следующее.
1. Автором раскрыта правовая природа категорий 

«форма» и «метод», а также обоснована необходимость 
легального разграничения данных понятий как в общем 
понимании, так и в области транспортной безопасности.  
Разграничение даст возможность устранить путаницу упо-
требления этих явлений не только в науке административ-
ного права, но и в практическом их применении. Субъекты 
контроля смогут самостоятельно разобраться, в какой фор-
ме и с применением каких методов они будут подверже-
ны государственному контролю (надзору). Такое положе-
ние благоприятно скажется на доверительном отношении  



315

BUSINESS. EDUCATION. LAW. BULLETIN OF VOLGOGRAD BUSINESS INSTITUTE, 2019, may № 2 (47). Subscription indices – 38683, Р8683

бизнеса к государству, что определено приоритетным на-
правлением реформы контрольно-надзорной деятельности.

2. На наш взгляд, под формами государственного кон-
троля (надзора) в области транспортной безопасности по-
нимается внешнее организационно-правовое выражение 
управляющего воздействия в отношении подконтрольных 
субъектов, заключающееся в осуществлении заданных од-
нородных действий органов государственного контроля 
в области транспортной безопасности и их должностных 
лиц, находящее свое закрепление в установленном юриди-
ческом документе. К ним следует отнести проверку, про-
филактику, мониторинг. 

Методом государственного контроля в области транс-
портной безопасности является совокупность конкрет-
ных действий (приемов, способов, средств), необходимых  
для практической реализации конкретной формы государ-
ственного контроля (надзора) в области транспортной без-
опасности, направленных на решение поставленных перед 
ней целей и задач. К ним относится рассмотрение и анализ 
документов, обследование объектов транспортной инфра-
структуры, транспортных средств, перевозимых грузов, 
проведение экспертиз и расследований, информирование 
и предостережение, изучение электронных ресурсов и др.

Авторские определения рассмотренных категорий дают 
возможность детализировать их сущностные свойства.

3. Определены новые формы и методы государствен-
ного контроля (надзора) в области транспортной без-
опасности. С 1 января 2018 г. государственный контроль 
осуществляется только с применением риск-ориентиро-
ванного подхода. Данное новшество позволило сократить 
количество проверок, что значительно снизило давление  
на бизнес. Определена законодательная база каждой от-
расли контроля (надзора). Внедрение проверочных листов 
также имеет положительную тенденцию, теперь подкон-
трольные субъекты заранее знают критерии оценок своей 
деятельности. Четкость проверяемых требований дает до-
полнительные плюсы во взаимодействии, а также увеличи-
вает доверие бизнеса к государству.

Государство предпринимает огромные шаги, на-
правленные на взаимодействие с бизнесструктурами  
и обеспечение благоприятного климата для их деятель-
ности, однако это не должно приводить к самоустране-
нию государства от контрольно-надзорных функций.  
Особенно это касается транспортного сектора, имеюще-
го огромное значение для нашей страны, так как вопросы 
транспортной безопасности занимают лидирующие ме-
сто в системе национальной безопасности государства.  
Поэтому снижение административной нагрузки на биз-
нес не должно производиться за счет пренебрежения во-
просами безопасности.
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