
Российское пРедпРинимательство
Том 19 • Номер 3 • март 2018

Russian Journal of Entrepreneurship
ISSN 1994-6937

Эволюция системы контрольно-надзорных 
мероприятий в торговле
Куренкова В.П. 1
1 Российский экономический университет им. Г.В. Плеханова, Москва, Россия

АННОТАЦИЯ:
Представлен материал, касающийся основных проблем развития системы контрольно-надзорных 
мероприятий в торговле в настоящее время. Рассматриваются вопросы эволюции системы контрольно-
надзорных мероприятий как метода государственного регулирования торговой деятельности за период 
экономических преобразований в России. Определены факторы, влияющие на применение методов 
государственного регулирования в торговле. Обосновывается необходимость наличия отраслевой 
системы контроля для торговых предприятий с учетом их высокой социальной значимости.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: государственное регулирование торговли, контрольно-надзорные мероприятия, 
торговля.
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введение

Целью данного исследования является изучение системы контр-
ольно-надзорных мероприятий как метода государственного 

регулирования торговой деятельности, оценка необходимости проис-
ходящих изменений порядка проведения проверок в торговле с учетом 
специфики деятельности предприятий в современных условиях. 

В развитии системы государственного регулирования внутренней 
торговли в условиях рыночных отношений можно выделить несколько 
этапов (рис. 1), что связано с особенностями развития отдельных мето-
дов регулирования – административных, экономических, организаци-
онных, – на применение которых непосредственное влияние оказывали 
такие факторы, как:

 законодательство, действующее в определенный период разви-
тия экономики;

 степень развития рыночных отношений;
 уровень развития саморегулирования в бизнес-среде;
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ABSTRACT:
The presented material is related to the main problems of development of the system of control and 
supervisory measures in trade at the present time. We consider the issues of evolution of the system 
of control and supervision measures as a method of state regulation of trading activity during the 
period of economic transformations in Russia. We determine the factors affecting the application of 
state regulation in trade. We justify the need for an industry-wide control system for trade enterprises, 
taking into account their high social importance.
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 развитие инфраструктуры сферы товарного обращения;
 развитие современных технологий;
 приоритетные цели развития экономики.

Рисунок 1. Этапы развития системы государственного регулирования торговли 
Источник: составлено автором.

В 1991–2004 годы широко применялись прямые методы воздействия, прежде всего, 
организационные, и непосредственное участие государства, что было обусловлено сла-
бым уровнем развития рыночных механизмов. Например, на уровне субъектов феде-
рации происходило установление уровней надбавок на товары, выделение субсидий 
для производств отдельных товаров и поддержания уровня цен; приоритетное выде-
ление площадей для развития торговых сетей; создание системы «социально аккреди-
тованных магазинов», имеющих налоговые и другие льготы и проч., что в настоящее 
время категорически не допускается действующим законодательством и рассматрива-
ется как картельный сговор или ценовые соглашения.

В отношении внутренней торговли первый этап характеризовался адаптацией 
нормативной базы к принципиально иным условиям деятельности торговых пред-
приятий в условиях рыночной экономики, пик которой пришелся на 1994–1998 гг.  

 приоритетные цели развития экономики. 
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Например, подтверждение факта сертификации при поставках товаров (как гаран-
тия качества и безопасности товаров с соответствующими требованиями как к мар-
кировке, так и к информации о товарах) стало применяться только в 1996 году1, что 
было закреплено в Правилах продажи товаров. Административная реформа 2004 года 
завершила переходный период и закрепила отказ от отраслевого подхода в управле-
нии торговой деятельностью.

  Характерной особенностью второго этапа развития явилось преобладание админи-
стративных мер2, что в итоге привело к необходимости снижения административных 
барьеров в области регистрации предприятий, таможни, налогового регулирования 
и т.д. через систему дорожных карт. Развивается программный подход, расширяется 
применение косвенных экономических методов регулирования. Существенные изме-
нения происходят в области конкуренции, защиты прав потребителей, таможенного и 
налогового законодательства. Одновременно значительно расширяются полномочия 
контрольно-надзорных органов, что вызывает серьезное противостояние со стороны 
бизнес-сообщества, результатом которого явилось внесение изменений в законода-
тельство о проверках3. 

Таким образом, развитие методов государственного регулирования торговой дея-
тельности, адекватных рыночным условиям хозяйствования, имело постепенный 
характер и было закреплено в Федеральном законе РФ № 381-ФЗ «Об основах госу-
дарственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации», при-
нятом в конце 2009 года. Одним из методов впервые был определен государственный 
и муниципальный контроль (надзор) в отношении торговых предприятий.

Следует учесть, что закон, регулирующий в целом проведение проверок предприя-
тий, был принят еще в 2001 году и значительно упорядочил систему контроля. В част-
ности, определены периодичность и порядок проведения плановых4 и внеплановых 

1 Впервые требования особенностей  оформления сопроводительных документов с подтвер-
ждением серти-фикации  как элемента системы доказательства  легальности производства и 
поставки были применены в отношении алкогольной продукции в 1995 году. 

2   Например, в период 2003–2013 гг. было принято  свыше 180 тысяч нормативно-правовых 
актов, касаю-щихся осуществления хозяйственной деятельности субъектами предпринимательства.

3 Например, в 2014 году вводится Единый реестр проверок.
4  Федеральным законом №  134-ФЗ от 8 августа 2001 г. «О защите прав юридических лиц  и 

индивидуальных  предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» была 
установлена периодичность плановых проверок 1 раз в два года.
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проверок; обязательность направления на проверку, документального оформления 
результатов проверки и т.д. До этого предпринимались лишь отдельные попытки упо-
рядочить проведение проверок на уровне субъектов федерации [5], что приводило к 
неравным условиям ведения торговой деятельности на различных территориях, от 
чего в первую очередь страдали розничные торговые предприятия.

Механизм проведения проверок в настоящее время практически не изменился 
(рис. 2).

С 2001 года была возвращена практика ведения журнала учета проверок. Для роз-
ничных торговых предприятий наличие контрольного журнала было необходимым 
еще в условиях плановой экономики1. Это позволило значительно снизить злоу-
потребления должностных лиц при проведении проверок, которые имели до этого 
массовый характер. Связаны злоупотребления в основном были с нарушением пери-
одичности проверок, отсутствием четкой цели проверки, отсутствием возможности 
подтверждения полномочий проверяющих.

Необходимость плановой формы контроля и ее упорядочения появилась именно 
в начале 2000-х годов, когда проверки стали иметь неконтролируемый, стихийный, 
дублирующий характер. В отношении торговых предприятий эта проблема была 
наиболее актуальна, так как основные объекты проверок действительно находятся в 
одновременном ведении различных государственных органов.

Актуальность вопросов осуществления контрольно-надзорной деятельности в 
отношении торговых предприятий очень велика, что связано с избыточностью коли-
чества проверок, высоких издержек для бизнеса, отсутствием системы профилактики 
нарушений. И необходимость изменения системы действительно объективна. 

Значительное влияние на изменения подхода государства к этой проблеме оказало 
не только отстаивание своих интересов предпринимателями2, но и развитие процес-
сов саморегулирования бизнеса, что позволяет государству доверить решение ряда 
проблем бизнес-сообществу. Например, в 2015 году крупнейшие российские дистри-
бьютеры, входящие в Ассоциацию предприятий компьютерных и информационных 
технологий, подписали хартию о переходе на прозрачные схемы импорта электроники 
в Россию, что позволило значительно снизить уровень таможенного и налогового 
контроля в отношении данных компаний. 

На современном этапе развития методов регулирования торговой деятельности 
именно саморегулирование имеет решающее значение. 

Перемены, происходящие в экономике и обычаях делового оборота, привели к 
дальнейшей эволюции контрольно-надзорной деятельности в России (рис. 4)

С 2016 года были введены новые принципы проверок хозяйствующих субъектов 
(рис. 5), которые привели к появлению новой обширной нормативной базы.

1  Инструкция по ведению контрольного журнала в предприятиях розничной торговли и обще-
ственного пи-тания, утвержденная приказом Министерства торговли СССР от 8 апреля 1975 г. № 69.

2  Введение надзорных каникул  для малого бизнеса  с 1 января 2016 г. до 31 декабря 2018 г., 
например. 
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Рисунок 2. Этапы проведения проверки предприятия 
Источник: составлено автором.

Предъявление служебного удостоверения и направления (распоряжения, приказа) о 
проведении мероприятия по контролю, 

основание: п. 1 ст. 14 Закона РФ № 294-ФЗ 
                                                                   

       

       Ознакомление с направлением (приказом, распоряжением) как               
основанием для проверки, основание: п. 2-3 ст. 14 Закона РФ № 294-ФЗ 

 
Проведение проверки в соответствии с компетенцией органов государственного 

контроля и надзора 
                                                                          

Запись о результатах проверки в журнале учета мероприятий по контролю, 
основание: п. 9 ст. 16 Закона РФ № 294-ФЗ 
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Russian JouRnal of EntREpREnEuRship   #3’2018 (March)730

Рисунок 3. Основные объекты проверок в торговых предприятиях 
Источник: составлено автором.

Принципиально новым является переход на риск-ориентированный подход к про-
ведению проверок. Внедрение риск-ориентированной модели в пилотном режиме с 
2015 года началось в таких ведомствах, как МЧС, ФНС, Роспотребнадзор, Ростехнадзор 
и Роструд, на которые приходится более 80 % всех проверок. 

Данный подход уже использовался, например, в таможенном регулировании в 
начале 2000-х годов (2002 г. – утверждены перечни «товаров группы риска» и «товаров 
группы прикрытия»; 2002 г. – определены конкретные риски для каждого таможенного 
режима, например, наличие разницы между весом брутто и весом нетто партии более 
чем на 20 %; 2004 г. – система управления рисками впервые закреплена в Таможенном 
кодексе РФ), а также в практике работы налоговых органов, когда был разработан пере-
чень рисков проведения проверок в отношении налогоплательщика [6].

Значительный интерес представляет введение проверочных листов, которые будут 
использовать в ходе проверок. Особенно интересно это нововведение для развития 
самопроверки предприятий, что является серьезным снижением административных 
барьеров и существенно облегчает существование предприятий. Наиболее целесоо-
бразно это внедрение в отношении общеотраслевых вопросов, например, соблюдения 
трудового законодательства, которое мало зависит от отраслевой специфики деятель-
ности предприятия. Именно поэтому внедрение в практику проверочных листов нача-
лось с 1 января 2018 года именно в Роструде.1

Однако для торговых предприятий внедрение таких механизмов представляется 
проблематичным, так как требования к их деятельности многочисленны и разроз-
нены. И если вопросы, связанные с соблюдением прав потребителей, порядка расчета 
с покупателями и некоторые другие, подробно и неоднозначно изложены в норма-

1  Приказ Роструда № 655 от 10.11.2017 утвердил 107 чек-листов, используемых при проведении 
проверок.
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тивных документах, и по ним возможно применение чек-листов, то по большинству 
аспектов работы сделать это сложно. Для торговых предприятий предпринимались 
попытки формализировать требования и создать их исчерпывающий перечень. В 
частности, Роспотребсоюзом г. Москвы были разработаны рабочие программы про-
ведения проверок розничных предприятий в целом, и в том числе для реализующих 
товары детского ассортимента и для продовольственных товаров [12].  Несмотря на 
это, в ряде случаев решения могут приниматься проверяющим по ситуации, в зависи-

Рисунок 5. Принципы проверок хозяйствующих субъектов 
Источник: составлено автором на основании Плана действий Правительства Российской 
Федерации, направленных на обеспечение стабильного социально-экономического развития 

Российской Федерации в 2016 году, утв. 1 марта 2016 г. [4].

Рисунок 6. Структура проверок в 2016 году, % 
Источник: составлено автором по данным www.economy.gov.ru.

Значительное влияние на изменения подхода государства к этой про-

блеме оказало не только отстаивание своих интересов предпринимателями6, 

но и развитие процессов саморегулирования бизнеса, что позволяет государ-

ству доверить решение ряда проблем бизнес-сообществу. Например, в 2015 

году крупнейшие российские дистрибьютеры, входящие в Ассоциацию 

предприятий компьютерных и информационных технологий, подписали хар-

тию о переходе на прозрачные схемы импорта электроники в Россию, что 

позволило значительно снизить уровень таможенного и налогового контроля 

в отношении данных компаний.  

 На современном этапе развития методов регулирования торговой дея-

тельности именно саморегулирование имеет решающее значение.  

 Перемены, происходящие в экономике и обычаях делового оборота, 

привели к дальнейшей эволюции контрольно-надзорной деятельности в Рос-

сии (рис. 4) 

  С 2016 года были введены новые принципы проверок хозяйствующих 

субъектов (рис. 5), которые привели к появлению новой обширной норма-

тивной базы. 

 
Рисунок 5. Принципы проверок хозяйствующих субъектов  
Источник: составлено автором на основании Плана действий Правительства 
Российской Федерации, направленных на обеспечение стабильного социаль-
                                                           
6 Введение надзорных каникул  для малого бизнеса  с 1 января 2016 г. до 31 декабря 2018 г., например.  
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3. 
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 Принципиально новым является переход на риск-ориентированный 

подход к проведению проверок. Внедрение риск-ориентированной модели в 

пилотном режиме с 2015 года началось в таких ведомствах, как МЧС, ФНС, 

Роспотребнадзор, Ростехнадзор и Роструд, на которые приходится более 80 

% всех проверок.  

 
Рисунок 5. Структура проверок в 2016 году, %  

Источник: составлено автором по данным www.economy.gov.ru. 

 Данный подход уже использовался, например, в таможенном регулиро-

вании в начале 2000-х годов (2002 г. – утверждены перечни «товаров группы 

риска» и «товаров группы прикрытия»; 2002 г. – определены конкретные 

риски для каждого таможенного режима, например, наличие разницы между 

весом брутто и весом нетто партии более чем на 20 %; 2004 г. – система 

управления рисками впервые закреплена в Таможенном кодексе РФ), а также 

в практике работы налоговых органов, когда был разработан перечень рисков 

проведения проверок в отношении налогоплательщика [6]. 

 Значительный интерес представляет введение проверочных листов, ко-

торые будут использовать в ходе проверок. Особенно интересно это нововве-

дение для развития самопроверки предприятий, что является серьезным сни-

жением административных барьеров и существенно облегчает существова-
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мости от конкретных индивидуальных условий данного предприятия, что полностью 
закрепить в чек-листах не представляется возможным.

Сложности в деятельности торговых предприятий в настоящий момент вызыва-
ются  и нерешенностью ряда проблем, характерных для отрасли. К ним можно отне-
сти, например:

 множественность и разобщенность нормативно-правовых актов в области тор-
говли;

 низкая информированность предпринимателей;
 недостаточный уровень квалификации сотрудников торговых предприятий;
 осуществление торговой деятельности на площадях, первоначально не предназ-

наченных для данных функций и, соответственно, не спроектированных и не 
оснащенных в полном соответствии с предъявляемыми требованиями; исходно 
не обладающие необходимым набором помещений.

Предприятия торговли, имеющие значительную социальную значимость, могут 
представлять и серьезную санитарно-эпидемиологическую опасность. Таким образом, 
они не должны были быть выведены из-под постоянного и комплексного контроля. 
Ранее эту функцию выполняла Госторгинспекция, ликвидированная как отраслевой 
орган контроля в 2004 году. Большую роль сыграла и отмена инструмента контроль-
ной закупки, которую долгое время могли проводить только силовые структуры.

Несомненным достоинством реформы контрольно-надзорной деятельности явля-
ется, на наш взгляд, возвращение в 2017 г. контрольной закупки как вида контроля. 
Особенно, если учитывать, что данный вид контроля может проводиться без обяза-
тельного предварительного уведомления1, сводящего на нет смысл проверки.

Контрольная закупка определяется сейчас как «совершение сделки в целях проверки 
соблюдения обязательных требований при продаже товаров, выполнении работ, ока-
зании услуг населению»2 [1]. Подходить к разработке положений нормативного доку-
мента, определяющего порядок проведения контрольной закупки, необходимо очень 
внимательно, чтобы в полной мере отразить специфику деятельности торговых пред-
приятий и предприятий общественного питания. Инструкция, являвшаяся ранее основ-
ным документом, определяющим порядок действий при контрольной закупке, была 
разработана Министерством торговли еще в 1970-х годах [4] и, естественно, устарела3.

Программа реформы контрольно-надзорной деятельности предусматривает 
несколько этапов реализации, и прежде всего необходимость отмены документов, 

1 Например, плановая проверка проводится с обязательным согласованием с Генпрокуратурой, 
включается в годовой план проверок, размещенных на сайтах. Предприятие о проведение про-
верки должно быть предупреждено за 72 час. 

2  Статья 16.1,  Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля».

3 В начале 2000-х годов при проведении контрольной закупки  в использовалась аналогичная 
инструкция, разработанная Госстандартом.
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принятых в РСФСР и СССР, положения которых признаются недействующими. На 
2017 год в области торговли Минпромторгом была запланирована только переработка 
документов Росстандарта  в отношении проверок правильности веса и меры, в том 
числе в отношении фасованной продукции. 

заключение
Таким образом, дальнейшее развитие торговых предприятий в современных эко-

номических условиях требует тщательнейшей проработки положений нормативных 
документов в сфере торговли и создание единой стройной системы контроля различ-
ных сторон деятельности предприятий. 

Определенных изменений требует и организация системы контроля в торговле. 
Необходимо создание органа государственного контроля для пресечения наруше-
ний законодательства о торговле,  надзор за качеством товаров, прежде всего про-
довольственных,  в товаропроводящей сети и защиты прав покупателей. В 2016 году 
Минпромторгом выдвигалась идея создания «объединенных инспекций» для пред-
приятий с ограниченными рисками, к которым отнесли именно розничные торговые 
предприятия и предприятия общественного питания. Целесообразность этого, на наш 
взгляд, не вызывает сомнений. Такая система позволит также полнее применять сис-
тему «умного» государственного регулирования, внедрение которой предусматрива-
ется проводимой реформой [7].

ИСТОЧНИКИ:
1. Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
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(надзора) и муниципального контроля» (с изм. и доп.) // СПС «КонсультантПлюс» 

Рисунок 7. Динамика проведенных проверок и выявленных нарушений в розничной торговле за 
2013–2015 гг., ед. 

Источник: составлено автором по данным www.economy.gov.ru.
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