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На уровне государственного управления ведется поиск наиболее эффективных моделей управления 
экономикой, одной из проблемных сфер государственного управления считается контроль и надзор за субъ-
ектами контрольно-надзорной деятельности – физическими и юридическими лицами, индивидуальными 
предпринимателями. Для экономических субъектов соответствие обязательным требованиям в деятельности 
становится стратегическим приоритетом обеспечения стабильности и экономической безопасности объек-
та управления. С целью повышения инвестиционной привлекательности на уровне государства заявлено 
уменьшение административной нагрузки на физических и юридических лиц, индивидуальных предпри-
нимателей и повышение качества контрольно-надзорных функций и результативности профилактической 
работы. Акцент делается не на наказание субъекта контроля и надзора, а на профилактику нарушений обя-
зательных требований. Статья посвящена проблеме организации консультирования физических и юридиче-
ских лиц при проведении профилактической работы и контрольно-надзорной деятельности должностными 
лицами подразделений МЧС. Обосновывается перечень необходимых компетенций специалистов, осущест-
вляющих государственный контроль и надзор, позволяющих повышать результативность и эффективность 
профилактики нарушений обязательных требований в форме консультирования. Даются практические реко-
мендации по подготовке специалистов в обучающих организациях МЧС для ведения консультаций с субъ-
ектами профилактики.
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At the level of public administration is searching for the most effective models of economic management, 
one of the problem areas of public administration is the control and supervision of the subjects of control and 
supervisory activities – physical and legal persons, individual entrepreneurs. For economic subjects compliance with 
mandatory requirements in the activities becomes a strategic priority to ensure the stability and economic security 
of the object of management. In order to increase investment attractiveness at the level of the state it is declared 
to reduce the administrative burden on individuals and legal entities, individual entrepreneurs, and to improve 
the quality of control and supervisory functions and the effectiveness of preventive work. The accent is made not 
on the punishment of the subject of control and supervision, but on the prevention of violations of mandatory 
requirements. The article is devoted to the problem of organization of consultation of physical and legal persons 
in carrying out preventive work and control and supervisory activity by officials of subdivisions of the Ministry of 
Emergency Situations. The list of necessary competences of specialists carrying out state control and supervision, 
allowing increasing efficiency and effectiveness of prevention of violations of obligatory requirements in the form of 
consultation, is substantiated. Practical recommendations on types and technology of consulting, taken into account 
during preparation of specialists in training organizations of the Ministry of Emergency Situations for consultations 
with the subjects of prevention, are given.
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Интенсификация и усложнение соци-
ально-экономических процессов в эконо-
мике актуализирует проблемы управления 
комплексной безопасности экономических 
субъектов. Под экономической системой 
авторы исследования рассматривают со-
временную организацию, которая должна 
в стратегической перспективе поддержи-

вать свою экономическую устойчивость 
и физическую защищенность. На уровне 
государственного управления ведется по-
иск наиболее эффективных моделей управ-
ления экономикой, одной из проблемных 
сфер государственного управления счи-
тается контроль и надзор [1] за субъекта-
ми контрольно-надзорной деятельности 
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(КНД) – физическими и юридическими ли-
цами, индивидуальными предпринимателя-
ми. В 2016 г. прошла утверждение приори-
тетная программа «Реформа контрольной 
и надзорной деятельности» [2]. Стратеги-
чески приоритетом документа заявлено 
уменьшение административной нагрузки 
на физических и юридических лиц, индиви-
дуальных предпринимателей и повышение 
качества контрольно-надзорных функций 
и результативности профилактической ра-
боты. Акцент делается не на наказание субъ-
екта контроля и надзора, а на профилактику 
нарушений обязательных требований. Про-
грамма, рассчитанная до 2025 г., в резуль-
тате реализации должна привести к умень-
шению количества смертельных случаев, 
заболеваний и отравлений, пострадавших 
и травмированных по контролируемым ви-
дам рисков – снизить вдвое к концу 2025 г., 
а уровень материального ущерба – на 30 %.

До 2025 г. каждому надзорному ведом-
ству предстоит разработать (или актуализи-
ровать) и систематизировать обязательные 
требования по видам экономической дея-
тельности и по видам контроля и надзора. 

Согласно Концепции создания единой 
системы государственных надзоров в об-
ласти пожарной безопасности, гражданской 
обороны и защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций [3] в систему 
надзорной деятельности включены: госу-
дарственный пожарный надзор; государ-
ственный надзор в области защиты населе-
ния и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера; госу-
дарственный надзор в области гражданской 
обороны; лицензионный контроль и экс-
пертные структуры в области гражданской 
обороны, предупреждения чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного харак-
тера, обеспечения пожарной безопасности. 
Перечисленные виды надзоров отнесены 
к двадцати пяти наиболее «массовым» ви-
дам контроля и надзора, в отношении ко-
торых применяется риск-ориентированный 
подход, обязывающий обеспечить он-
лайн-доступ к исчерпывающим перечням 
обязательных требований, в соответствии 
с которыми проводятся проверки субъек-
тов. Также введена норма консультирова-
ния по перечням обязательных требований 
и механизму самодекларирования.

Программа «Реформа контрольной 
и надзорной деятельности» и Концепция 
создания единой системы государственных 
надзоров в области пожарной безопасности, 
гражданской обороны и защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций 
реализуются в Стратегии в области разви-
тия гражданской обороны, защиты населе-

ния и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций, обеспечения пожарной безопасности 
и безопасности людей на водных объектах 
на период до 2030 г., утвержденной Указом 
Президента России от 16.10.2019 г. № 501 [4].

Таким образом, актуализируется необ-
ходимость научного обоснования отбора 
критериев и показателей обязательных тре-
бований контрольно-надзорной деятельно-
сти, установления причинно-следственных 
связей соблюдения требований на обеспе-
чение комплексной безопасности экономи-
ческих субъектов. Заявленное тематическое 
направление раскрывается в научной специ-
альности «05.13.10 Управление в социаль-
ных и экономических системах» и может 
быть реализовано в рамках основных задач 
образовательных организаций МЧС России 
в научной деятельности [5]. 

Цель исследования – определение со-
держания и видов консультирования 
как направления профилактической рабо-
ты в контрольно-надзорной деятельности 
и определение перечня компетенций долж-
ностных лиц, необходимых для осуществле-
ния консультирования как «контактного» 
профилактического мероприятия с подкон-
трольными объектами защиты.

Материалы и методы исследования
Информационной базой исследования 

стали материалы российских статистиче-
ских ежегодников и докладов о профилак-
тике нарушений обязательных требований 
в области пожарной безопасности, граждан-
ской обороны и защиты населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций.

Нами был проведен анализ влияния 
интенсивности профилактической работы 
с субъектами контроля на уменьшение ко-
личества событий нарушений обязательных 
требований. Исследовалось содержание 
образовательных программ высшего обра-
зования по направлению подготовки «Го-
сударственное и муниципальное управле-
ние», где в видах деятельности указывается 
контрольно-надзорная деятельность.

В качестве методов исследования при-
менены общенаучные методы анализа 
данных и синтеза информации, изучение 
и обобщение сведений, формализован-
ный метод разбора и анализа нормативных 
актов, социально-экономический метод, 
сравнительный анализ, изучение процесса 
и продукта деятельности.

Правительством России утверждены 
положения о видах государственного кон-
троля, в частности о федеральном государ-
ственном надзоре в области гражданской 
обороны, на примере которого рассмо-
трим перечень компетенций, возложенных 
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на специалиста (инспектора) как должност-
ное лицо. В соответствии с пп. д п. 8 По-
становления от 25.06.2021 № 1007 долж-
ностное лицо при проведении контрольных 
мероприятий при взаимодействии с контро-
лируемыми лицами и в случаях, предусмо-
тренных федеральными законами, обязано 
осуществлять консультирование. В утверж-
денной Программе профилактики наруше-
ний обязательных требований в области по-
жарной безопасности при осуществлении 
федерального государственного пожарного 
надзора на 2021 г. определены: 58339 юри-
дических лиц и ИП как объекты категории 
чрезвычайно высокого риска, 55571 – высо-
кого риска, 131386 – значительного риска, 
253082 – среднего риска и 488594 – уме-
ренного риска. Одним из количественных 
показателей установлено увеличение коли-
чества консультаций по разъяснению обяза-
тельных требований – с 440068 консульта-
ций (2019) на 4 % в 2020 г. и на 6 % в 2021 г. 

Консультирование давно стало при-
вычным элементом системы управления, 
однако как элемент контрольно-надзорной 
деятельности оно используется впервые. 
Консультирование (ст. 45 № 248-ФЗ) впер-
вые включено в перечень профилактических 
мероприятий наравне с [6, 7]: информиро-
ванием, обобщением правоприменительной 
практики, объявлением предостережения 
и профилактическим визитом. Направлени-
ями консультирования определены такие во-
просы, как организация и проведение феде-
рального государственного надзора (ФГН) 
и порядок осуществления контрольных 
(надзорных) мероприятий, установленных 
положениями, соблюдение обязательных 
требований (Постановление Правительства 
РФ от 25.06.2021 № 1007). В случае реги-
страции в надзорном органе пяти и более 
однотипных обращений физических и юри-
дических лиц и их представителей консуль-
тирование по обращениям осуществляется 
в форме письменных разъяснений посред-
ством размещения на официальных сайтах 
подразделений МЧС в сети Интернет.

Согласно ст. 50 № 248-ФЗ в ходе кон-
сультационной деятельности должностным 
лицом не предоставляется информация, 
содержащая оценку конкретного контроль-
ного (надзорного) мероприятия, решений 
и (или) действий должностных лиц под-
разделений МЧС, а также результаты про-
веденных в рамках мероприятия экспертиз 
и испытаний. Информация, ставшая из-
вестной должностному лицу подразделения 
МЧС в ходе консультирования, не может ис-
пользоваться в целях оценки субъекта кон-
троля и надзора по вопросам соблюдения 
обязательных требований.

Профилактические мероприятия, в  
ходе которых осуществляется взаимодей-
ствие с субъектами контроля и надзора, 
проводятся только с согласия самих субъ-
ектов либо по их инициативе. Профилакти-
ческие мероприятия в КНД вводились по-
этапно. Последними мероприятиями стали 
обобщение правоприменительной прак-
тики и консультирование. Введение обоб-
щения правоприменительной практики 
потребовало расширения знаниевой и де-
ятельностной составляющей компетентно-
сти должностных лиц в части: норматив-
ной практики (обязательные требования), 
управленческой практики (действия субъ-
ектов контроля и надзора, которые не ре-
гламентированы и не конкретизированы 
нормативной практикой на уровне норма-
тивных правовых актов, но признаются 
надзорным органом в спорных ситуациях) 
и судебной практики (прецеденты, которые 
имеют судебное решение, что позволяет 
минимизировать спорные ситуации между 
контролируемыми лицами и надзорными 
органами, переводя их в управленческую 
практику). Введенный новый вид профи-
лактических мероприятий – консульти-
рование требует освоения слушателями 
обучающих структур МЧС иных, новых 
компетенций в рамках человековедческой 
компетентности и требует профессиональ-
ного развития уже действующих долж-
ностных лиц подразделений МЧС.

Человековедческая компетентность 
в первую очередь рассматривалась в теории 
и практике менеджмента [8, 9] как подготов-
ленность личности к использованию систе-
матизированных и адаптированных к управ-
ленческой деятельности антропологических 
знаний. Следует отметить, что ощущается 
острая потребность в подготовке специали-
стов МЧС, формировании у них мотивации 
к собственному профессиональному раз-
витию человековедческой компетентности, 
ориентированности на личность при взаи-
модействии с представителями субъектов 
контроля и надзора. 

Определим перечень компетенций, не-
обходимых для осуществления консульти-
рования как «контактного» профилактиче-
ского мероприятия. Подготовка слушателей 
в обучающих структурах МЧС (профессио-
нальное образование и дополнительное про-
фессиональное образование) ориентиро-
вана на преобладание отраслевого подхода 
[10] служащих, это позволяет формировать 
специализированные и предметно-отрасле-
вые компетенции. Однако от научных школ 
научных и образовательных учреждений 
МЧС России и других образовательных 
организаций, реализующих программы 
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подготовки в области гражданской оборо-
ны и безопасности в ЧС, требуется оцен-
ка и целенаправленный отбор технологий 
профессионального развития у слушателей 
и служащих инструментальных (технико-
технологических) и социально-личност-
ных компетенций.

Развитие социально-личностной ком-
петенции отнесем к компетентности на-
учно-педагогических кадров, работающих 
в области гражданской обороны и безопас-
ности в ЧС, отвечающих за психолого-пе-
дагогические аспекты профессиональной 
подготовки специалистов экстремального 
профиля [10].

Результаты исследования  
и их обсуждение

В методологическую основу исследова-
ния включены компетентностный [9–11] 
и риск-ориентированный [12] подходы, а так-
же положения научных исследований по изу-
чению особенностей организации и осу-
ществлению профилактической и контроль-
ной (надзорной) деятельности органов 
ГПН: Е.Г. Антипова [13], В.П. Белобрато-
вой [14], А.С. Евдокимова [15], К.В. Каре-
лина [16] и др.

Остановимся на обсуждении инстру-
ментальных (технико-технологических) 
компетенций специалиста, среди которых 
владение видами и технологией консуль-
тирования, их прикладное применение 
с учетом вида контроля и надзора. Совре-
менными видами консультирования, вос-
требованными служащими в процессе про-
филактической работы, являются:

1) экспертное консультирование, 
под которым подразумевается предостав-
ление разъяснений в решении профессио-
нальных проблем по обращениям предста-
вителей контролируемых лиц, связанным 
с правоприменительной практикой по кон-
кретным видам экономической деятельно-
сти, его направленность на решение задач 
и улучшение ситуации и его трехсторонний 
характер (государство, надзорное ведом-
ство и субъект контроля и надзора). Среди 
факторов, сдерживающих рост и разви-
тие экспертного консультирования, можно 
перечислить: 

− трудности с определением переменных 
и с получением разрешения для научных 
школ, реализующих подготовку научно-пе-
дагогических кадров в области гражданской 
обороны и безопасности в ЧС на проведе-
ние специализированных исследований;

− трудности в понимании изменяюще-
гося характера целей в процессе консуль-
тирования субъектов контроля и надзора 
с учетом вида экономической деятельности 

(например, производство, торговля, обра-
зование). Данный вид консультирования 
рассматривался МЧС еще в 1996 г. (Приказ 
МЧС от 10.06.1996 г. № 383 «О совершен-
ствовании экспертной деятельности в ин-
тересах предупреждения чрезвычайных си-
туаций»), в котором обращалось внимание 
на «…трудности с укомплектованием экс-
пертных органов высококвалифицирован-
ными специалистами»;

2) процессное консультирование, свя-
занное с разъяснениями по процедурам 
проверок и представлением документов 
при планируемых изменениях в органи-
зации деятельности самих надзорных ор-
ганов и субъектов контроля и надзора. 
Например, с 01.01.2021 г. деятельность 
субъектов по получению заключения о со-
ответствии объектов защиты требованиям 
пожарной безопасности осуществляется 
через оценку соответствия объектов за-
щиты (продукции) установленным тре-
бованиям пожарной безопасности путем 
оценки соответствия объекта защиты (про-
дукции) требованиям пожарной безопас-
ности и проверки соблюдения организа-
циями и гражданами противопожарного 
режима, проводимой не заинтересованным 
в результатах оценки или проверки экс-
пертом (Постановление Правительства РФ 
от 31.08.2020 г. № 1325);

3) обучающее консультирование, осу-
ществляемое в процессе обязательного 
обучения субъектов контроля и надзора 
в области ГО и ЧС, пожарно-технического 
минимума и др.;

4) проектное консультирование, которое 
может осуществляться в рамках реализации 
ст. 6 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности», 
когда при строительстве или реконструкции 
объектов капитального строительства пред-
усмотрено осуществление оценки соблю-
дения требований пожарной безопасности 
в рамках государственного строительного 
надзора. Ранее по этому вопросу в подраз-
деления МЧС направлялось «Информаци-
онное письмо об участии надзорных орга-
нов МЧС России в рассмотрении проектной 
документации» от 01.04.2013 г. № 19-16-563  
(не опубликовано).

«Технология управленческого кон-
сультирования представляет собой сово-
купность знаний о способах и средствах 
проведения процессов, а также сами эти 
процессы, при которых происходят реше-
ние проблем и осуществление изменений 
в организации деятельности» [17] субъекта 
контроля и надзора и контролируемых объ-
ектов совместными усилиями служащих 
и контролируемых лиц. В связи с этим клю-
чевым становится рассмотрение управлен-
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ческого консультирования как процесса, со-
стоящего из следующих стадий:

1) предпроектная, на которой надзорный 
орган и должностные лица по результатам 
проверок, анализа инструментов контроля 
(например, проверочных чек-листов, ут-
вержденных Приказом МЧС от 17.02.2021 г. 
№ 88 «Об утверждении форм проверочных 
листов (списков контрольных вопросов), 
используемых должностными лицами фе-
дерального государственного пожарного 
надзора МЧС России при проведении пла-
новых проверок по контролю за соблюде-
нием требований пожарной безопасности») 
определяет (прогнозирует обращения) 
потенциальных субъектов консультиро-
вания и готовит письменные разъяснения 
для размещения на официальных сайтах 
подразделений МЧС. На этой стадии эф-
фективно дополнять консультирование 
таким профилактическим мероприятием, 
как информирование;

2) проектная – определение и реали-
зация графика и форм консультирования 
в структуре профилактической работы под-
разделений МЧС, фиксация обращений;

3) послепроектная – предполагает реа-
лизацию комплекса профилактических ме-
роприятий, когда консультирование допол-
няется обобщением правоприменительной 
практики, объявлением предостережения 
и профилактическим визитом на объекты 
контроля и надзора.

Консультирование как профилактиче-
ское мероприятие требует специальной 
подготовки государственного гражданского 
служащего, так как это постоянное пере-
ключение с контрольно-надзорной функции 
на профилактическую, имеющие разное на-
значение в области развития гражданской 
обороны, защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций, обеспечения 
пожарной безопасности и безопасности лю-
дей на водных объектах. Авторы считают 
возможным рассматривать данную статью 
как постановку проблемы, требующую сбо-
ра первичных эмпирических данных и их 
качественного и количественного анали-
за, и аналитическую обработку вторичных 
данных по планированию и проведению 
консультирования в профилактической ра-
боте и КНД подразделениями МЧС и оцен-
ке экономического эффекта.

Консультирование, осуществляемое 
в рамках профилактической работы и КНД, 
становится обязательным элементом деятель-
ности должностного лица. Для качественно-
го и эффективного взаимодействия с субъек-
тами контроля и надзора государственному 
гражданскому служащему необходимо ов-

ладение новыми компетенциями – инстру-
ментальными и социально-личностными, 
что требует своевременного корректирова-
ния образовательных программ професси-
онального образования и дополнительного 
профессионального образования на основе 
ФГОС нового поколения и профессиональ-
ных стандартов, а также современных техно-
логий обучения взрослых. 

Заключение
Выводы исследования актуальны, с од-

ной стороны, для менеджмента экономиче-
ских субъектов, для которых соблюдение 
обязательных требований в области пожар-
ной безопасности, гражданской обороны 
и защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций обеспечивает физи-
ческую защиту объекта и экономическую 
безопасность (снижение штрафов и риска 
приостановки деятельности), с другой сто-
роны, это новое в культуре отношений кон-
тролируемых лиц и надзорных органов, ког-
да цель объединяет.

Кроме того, учитывая наличие заказа 
на проведение изысканий в научном обо-
сновании контрольно-надзорной и профи-
лактической деятельности и практической 
значимости применения результатов ис-
следования в государственном и муници-
пальном управлении, следует отметить, 
что наиболее приемлемой формой инте-
грации образовательной и научной дея-
тельности при подготовке научно-педаго-
гических кадров могут стать лаборатории, 
осуществляющие научно-исследователь-
скую деятельность на базе образовательных 
организаций МЧС России, в порядке, уста-
новленном федеральным органом исполни-
тельной власти, осуществляющим функции 
по выработке государственной политики 
и нормативно-правовому регулированию 
в сфере образования.

В процессе исследования определены 
перспективы продолжения работы по вы-
явлению возможностей консультирования 
субъектов в контрольно-надзорной дея-
тельности в управлении комплексной без-
опасностью организаций и определению 
особенностей подготовки государственных 
гражданских служащих к осуществлению 
консультирования как направления профи-
лактической работы.
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