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Региональный государственный контроль (надзор) как разновидность государственного кон-
троля (надзора) представляет собой деятельность органов исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации, уполномоченных на осуществление государственного контроля (над-

зора) на своей территории за счет средств бюджета соответствующего субъекта.
Теоретические и практические вопросы правового регулирования контрольно-надзорной дея-

тельности на региональном уровне являются предметом исследования многих ученых, среди кото-
рых А. Г. Александров [1], Е. И. Добролюбова, И. С. Шемончук [2], Е. Ю. Москвитин [3], Н. Л. Шелухин 
[4], И. Ф. Хараберюш [5] и другие. Однако вопросы формирования системы регионального контроля 
(надзора) остаются актуальными, особенно для новых регионов Российской Федерации.

В Донецкой Народной Республике с вхождением в состав Российской Федерации начался процесс 
формирования региональной системы контрольно-надзорной деятельности в соответствии с россий-
ским законодательством.

Основным законом, регулирующим контрольно-надзорную деятельность в России, является Фе-
деральный закон «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации» от 31 июля 2020 года № 248‑ФЗ (далее — Закон № 248‑ФЗ) [6]. В настоящем законе функ-
циональное понятие «государственного надзора» тождественно понятию «государственного надзо-
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ра», т. е. понятия «надзор» и «контроль» законодатель считает равными, такая же ситуация просле-
живается и в других нормативных правовых актах.

Стоит отметить, что с юридической точки зрения между контролем и надзором нет существен-
ной разницы. Цель и того, и другого — обеспечить соблюдение законности и установленных правил 
подконтрольным субъектом. Как контрольные, так и надзорные органы имеют право применять к на-
рушителям санкции, предусмотренные законодательством. Поэтому часто эти понятия используют-
ся как взаимозаменяемые.

С управленческой точки зрения между понятиями «контроль» и «надзор» имеются существенные 
различия. Контроль — это элемент системы управления, который выполняет функцию обратной свя-
зи, посредством которой субъект управления получает достоверную информацию о последствиях сво-
его воздействия на объект управления, что позволяет ему корректировать свои действия для дости-
жения оптимальных результатов. Контролирующий орган заинтересован не только в обеспечении 
соблюдения законности, но и в том, чтобы ресурсы использовались рационально, а система работала 
наиболее эффективно. В отличие от контрольных надзорные органы не являются элементом системы 
управления, они не интересуются, насколько эффективно работает подконтрольный объект, насколь-
ко рационально используются ресурсы и как будут устраняться нарушения и недостатки. Надзорный 
орган преследует одну цель: обеспечить соблюдение законности и установленных правил. Таким об-
разом, особенностями надзора являются: во‑первых, его внешний характер; во‑вторых, сосредото-
ченность только на соблюдении законности; в‑третьих, ориентированность на выявление недостат-
ков и наказание виновных [7, с. 12].

Закон № 248‑ФЗ выделяет три уровня государственного контроля (надзора): федеральный, ре-
гиональный, муниципальный. В настоящее время на федеральном уровне выделяется 100 видов го-
сударственного контроля, на региональном — 33, на муниципальном — 7.

Созданные в 2023 году территориальные органы федеральных органов исполнительной власти 
осуществляют: федеральный государственный пожарный надзор (Главное управление МЧС России 
по ДНР); надзор в области промышленной безопасности, безопасности гидротехнических сооруже-
ний, строительный надзор, энергетический надзор, надзор за деятельностью саморегулируемых ор-
ганизаций в области энергетического обследования, надзор в области безопасного использования 
и содержания лифтов, подъемных платформ для инвалидов, пассажирских конвейеров, эскалаторов 
(Донецкое управление Ростехнадзора); надзор в сфере защиты прав потребителей и благополучия 
человека (Управление Роспотребнадзора по ДНР) и другие.

Для формирования системы регионального государственного контроля и надзора в ДНР преду-
смотрен так называемый переходный период. В частности, до 1 января 2026 года должна быть созда-
на новая система органов исполнительной власти. Указом Главы ДНР от 13 апреля 2023 года № 119 
определена соответствующая система и структура органов исполнительной власти ДНР, а также уста-
новлено, что органы исполнительной власти республики, созданные до 30 сентября 2022 года, будут 
выполнять свои функции, согласно положениям и действующему законодательству до создания со-
ответствующего исполнительного органа ДНР [8].

Вновь создаваемые органы исполнительной власти ДНР, предусмотренные Указом № 119, мож-
но разделить на две группы:

1. Органы исполнительной власти, сочетающие контрольную (надзорную) деятельность с реали-
зацией иных управленческих и регулятивных полномочий, например, Министерство экономическо-
го развития ДНР, Министерство промышленности и торговли ДНР, Министерство сельского хозяй-
ства, пищевой и перерабатывающей промышленности ДНР и другие.

2. Специализированные органы исполнительной власти, осуществляющие исключительно кон-
трольные (надзорные) полномочия. Такими органами в ДНР являются Государственная инспекция 
по надзору за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники, Государственная 
жилищная инспекция, Государственная инспекция строительного надзора.

В настоящее время в ДНР органы исполнительной власти, созданные до 30 сентября 2022 года, 
находятся в стадии ликвидации и, соответственно, созданы еще не все органы исполнительной вла-
сти, определенные Указом № 119. После их создания Правительством ДНР должны быть определены 
виды регионального государственного контроля (надзора) и установлен порядок его организации 
и осуществления, с учетом требований законодательства Российской Федерации.
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В статье 22 Закона № 5‑ФКЗ предусмотрено, что Правительство Российской Федерации определя-
ет особенности применения положений законодательства Российской Федерации о государственном 
контроле (надзоре), муниципальном контроле при организации проведения контрольных (надзор-
ных) мероприятий, проверок соблюдения временных обязательных требований, а также об обяза-
тельных требованиях при установлении и оценке применения содержащихся в нормативных право-
вых актах требований [9].

Пунктом 4 Постановления Правительства РФ от 16 марта 2023 г. № 402 «Об особенностях орга-
низации и осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля на тер-
риториях Донецкой Народной Республики, Луганской Народной Республики, Запорожской области 
и Херсонской области» предусматривается, что если решением высшего исполнительного органа 
субъекта федерации не установлено иное, виды регионального государственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля на территории субъекта Российской Федерации не осуществляются 
[10]. Если же соответствующее решение принято, высшим исполнительным органом субъекта Рос-
сийской Федерации утверждается положение о виде регионального государственного контроля (над-
зора), виде муниципального контроля, которым устанавливается порядок организации и осущест-
вления соответствующего вида государственного контроля (надзора), муниципального контроля 
с учетом особенностей, предусмотренных для переходного периода.

Сроки и последовательность административных процедур при осуществлении вида региональ-
ного государственного контроля (надзора) устанавливаются административным регламентом осу-
ществления регионального государственного контроля (надзора) в соответствующей сфере дея-
тельности.

Следует отметить, что некоторые виды регионального государственного контроля уже определе-
ны нормативно-правовыми документами ДНР, в частности:

1. Региональный геологический контроль (надзор) определен статьей 3 Закона ДНР «О недро-
пользовании на территории Донецкой Народной Республики» от 13 марта 2024 № 60‑РЗ.

2. Региональный государственный надзор в области защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций определен статьей 13 Закона ДНР «О защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного характера в Донецкой Народной Республике» от 14 
февраля 2024 г. № 54‑РЗ.

3. Региональный государственный контроль (надзор) за соблюдением законодательства об ар-
хивном деле в Донецкой Народной Республике определен статьей 15 Закона ДНР «Об архивном деле 
в Донецкой Народной Республике» от 04 февраля 2024 г. № 51‑РЗ.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 16 марта 2023 года № 402 установле-
но, что до 1 января 2026 года виды государственного контроля (надзора), муниципального контро-
ля, порядок организации и осуществления которых регулируется Федеральным законом «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» и Федеральным 
законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» на территории ДНР осуще-
ствляются с учетом установленных особенностей, касающихся проведения внеплановых контроль-
но-надзорных мероприятий, проверок на объектах чрезвычайно высокого и высокого риска, выдачи 
предписаний по итогам проведенных мероприятий, проведения профилактических мероприятий 
и профилактических визитов [10].

Основанием для проведения внеплановых контрольно-надзорных мероприятий и внеплановых 
проверок может быть:

—	 решение высшего должностного лица ДНР, относящееся к видам регионального государ-
ственного и муниципального контроля;

—	 решение руководителя (заместителя руководителя) федерального органа исполнительной 
власти, уполномоченного на осуществление вида федерального государственного контроля 
(надзора);

—	 решение руководителя (заместителя руководителя) федерального органа исполнительной 
власти при осуществлении контроля за эффективностью и качеством его осуществления ор-
ганами государственной власти ДНР, которым переданы полномочия по осуществлению ви-
дов федерального государственного контроля (надзора).



20 Российско-Азиатский правовой журнал

В основном такие решения касаются чрезвычайных ситуаций природного или техногенного ха-
рактера, когда возникает угроза причинения прямого вреда жизни или здоровью населения, обороне 
или безопасности государства. Проверки также могут быть проведены, например, по указанию Пре-
зидента РФ, Председателя Правительства РФ, по требованию прокурора и в некоторых других случаях. 
При отсутствии согласования с органами прокуратуры могут быть применены меры по недопущению 
нарушения обязательных требований, проводиться профилактические мероприятия или контроль-
ные мероприятия, не связанные с взаимодействием с подконтрольными лицами.

Кроме того, Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 февраля 2023 года 
№ 227 на территории ДНР с 1 июня 2023 года установлен режим постоянного федерального государ-
ственного контроля (надзора) в отношении опасных производственных объектов I класса опасно-
сти и гидротехнических сооружений I класса. До 1 января 2025 года введен мораторий на проведе-
ние плановых проверок в рамках федерального государственного надзора в области промышленной 
безопасности, федерального государственного надзора в области безопасности гидротехнических со-
оружений и федерального государственного энергетического надзора, а также запрет на возбужде-
ние дел об административных правонарушениях. Контрольно-надзорные мероприятия по перечис-
ленным видам федерального государственного надзора до 1 января 2028 года проводятся в форме 
профилактических визитов [11].

Профилактические визиты проходят в форме профилактической беседы, в ходе которой инспек-
тор разъясняет сотрудникам предприятия обязательные требования к их деятельности, соблюдение 
критериев риска, основания и рекомендуемые способы их снижения, а также виды, содержание и ин-
тенсивность контрольных проверок, проводимых в объектах, принадлежащих предприятию. Кроме 
того, во время профилактического визита инспектор может проконсультировать предприятие о том, 
как избежать опасных ошибок при осуществлении хозяйственной деятельности.

Основная идея регулирования государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля заключается в ограничении административной нагрузки на бизнес и осуществлении профи-
лактических и контрольных (надзорных) мероприятий для обеспечения приемлемого уровня риска 
причинения вреда (ущерба) охраняемым законом ценностям в соответствующей сфере деятельно-
сти [12, с. 46].

Вред охраняемым законом ценностям может быть связан с авариями, катастрофами, чрезвычай-
ными ситуациями, пожарами, отравлениями, заболеваниями, эпидемиями и т. д. Поэтому при форми-
ровании региональной системы государственного контроля (надзора) в ДНР необходимо определить 
ценности, на защиту которых направлено осуществление контрольных мероприятий, установить пе-
речень событий, которые могут причинить вред охраняемым законом ценностям, и предусмотреть 
случаи причинения такого вреда. Следует также учитывать, что в сфере хозяйствования ДНР значи-
тельное место занимают форс-мажорные риски, связанные не только со стихийными бедствиями, 
но и с военно-политической ситуацией в регионе.

Таким образом, для формирования региональной системы контрольно-надзорной деятельности 
в Донецкой Народной Республике в отведенный переходный период необходимо осуществить ряд ор-
ганизационно-правовых мероприятий, главными среди которых являются:

—	 формирование системы органов исполнительной власти и закрепление их контрольно-над-
зорных полномочий в соответствующих положениях;

—	 принятие решения относительно видов регионального государственного контроля (надзо-
ра), муниципального контроля на территории Республики;

—	 утверждение положений о видах регионального государственного и муниципального кон-
троля, устанавливающих порядок организации и осуществления каждого вида контроля 
с учетом существующих территориальных особенностей;

—	 регистрация контрольно-надзорных органов в информационных системах, предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации;

—	 разработка и утверждение программ профилактики рисков причинения вреда охраняемым 
законом ценностям;

—	 составление исчерпывающего классификатора обязательных требований, соответствие ко-
торым оценивается в рамках государственного и муниципального контроля (надзора);
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—	 формирование сайтов контрольно-надзорных органов и их наполнение необходимыми нор-
мативными и разъяснительными материалами, инструкциями по соблюдению обязатель-
ных требований, порядку проведения контрольно-надзорных мероприятий; стимулирова-
нию подконтрольных субъектов к добросовестному соблюдению обязательных требований.

Система регионального контроля и надзора в ДНР должна быть сформирована в соответствии 
с нормами российского законодательства, основываться на имеющемся опыте субъектов Российской 
Федерации, иметь профилактическую направленность, четкие правила проведения контрольно-над-
зорных мероприятий, создавать благоприятные условия ведения хозяйственной деятельности.
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