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Обсуждаются методические подходы, обеспечивающие реализацию положений федерального закона № 248 

«О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации», вступающего в силу 
1 июля 2021 г. Закон укрепил значимость риск-ориентированной модели контроля, оценку эффективности надзора 
по критериям минимизации вреда охраняемым ценностям и вектор на усиление цифровизации и электронного взаи-
модействия сторон. 

С учетом уточнения законом объектов контроля предложен метод установления категорий риска причинения 
вреда здоровью для отдельных производственных объектов в сопряжении с установлением категории риска для вида 
деятельности хозяйствующего субъекта. Риск оценивается как сочетание вероятности нарушения обязательных 
требований и тяжести последствий этих нарушений. Метод позволяет оптимально планировать контрольно-
надзорные мероприятия в отношении предприятий и организаций, реализующих деятельность на большом числе про-
изводственных площадок (сетевые компании, крупные холдинги и пр.). Разработан  подход к формированию динамиче-
ских риск-ориентированных проверочных листов. Предложено ранжирование санитарно-эпидемиологических требо-
ваний, включаемые в чек-листы, на основе частоты и истории нарушений законодательных положений объектом 
контроля и риска причинения вреда в результате этих нарушений. Обоснованы методические подходы к формирова-
нию статистического профиля риска объекта контроля. Построение профиля риска с использованием математиче-
ских методов обработки данных (в том числе нейросетевого моделирования) позволяет повышать качество выявле-
ния рисков, максимально адресно формировать содержание контрольного мероприятия, оперативно реагировать на 
ранее не встречавшиеся типы нарушений. 

Изложен принципиальный путь внедрения в систему санитарно-эпидемиологического надзора форм и методов 
дистанционного контроля. Показано, что основой эффективного дистанционного контроля является перевод в циф-
ровые форматы документов, требуемых при проведении контрольно-надзорных мероприятий, максимально полное 
использование данных государственных, муниципальных и иных информационных ресурсов, расширение практики дис-
танционного аппаратного контроля, а также разработка и научно-методическая поддержка интеллектуальной ин-
формационной системы контрольно-надзорной деятельности. 

Ключевые слова: санитарно-эпидемиологический надзор, риск-ориентированная модель, дистанционный кон-
троль, профиль риска, информационная система. 
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 Вступивший в силу в 2009 г. федеральный за-
кон № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля»1 в свое время серьезно изменил 
систему правового регулирования в сфере государст-
венного и муниципального контроля. Более десяти лет 
закон являлся системообразующим документом в сфе-
ре государственного регулирования, определял общест-
венные отношения между контрольно-надзорными ор-
ганами и хозяйствующими субъектами. В документ 
неоднократно вносились изменения, отражающие 
актуальные потребности общества и бизнеса: было 
закреплено понятие риск-ориентированного контроля 
(надзора); индикаторов риска нарушения обязатель-
ных требований, организация и проведение меро-
приятий контроля без взаимодействия с юридическими 
лицами / индивидуальными предпринимателями и т.п. 

Вместе с тем экономически и социальные процес-
сы в стране потребовали дальнейшего развития право-
вого поля контрольно-надзорной деятельности (КНД). 
Ежегодно появлялось 4–5 новых видов государственно-
го контроля, входили в практику новые формы контро-
ля, менялась ситуация в части применяемых инструмен-
тов контроля и т.п. При этом сохранял свою актуаль-
ность принцип «Снижение административной нагрузки 
на бизнес не должно производиться за счет пренебре-
жения вопросами безопасности» [1, 2]. 

Следствием ситуации явилось принятие Феде-
рального закона № 248 «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации»2, положения которого направлены на 
создание новой, отвечающей современным требова-
ниям системы регулирования процедур контрольно-
надзорной деятельности. 

Новая модель государственного контроля (над-
зора) предполагает: 

– укрепление роли и совершенствование риск-
ориентированного подхода; 

– усиление акцента в контрольно-надзорной 
деятельности на стимулировании добросовестности 

и законопослушности хозяйствующих субъектов и 
профилактике рисков причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям; 

– оценку результативности и эффективности 
контрольно-надзорных мероприятий по достигну-
тым показателям минимизации риска причинения 
вреда (ущерба); не допускается оценивать эффек-
тивность деятельности по показателям непосредст-
венного результата: числу проведенных контроль-
ных мероприятий; выявленных нарушений, лиц, 
привлеченных к ответственности; 

– снижение интенсивности контрольно-надзорной 
деятельности за счет развития системы профилактиче-
ских мероприятий, расширение практики использова-
нием механизмов независимой оценки (аудита, само-
оценки, страхования рисков, сертификации и пр.) и др. 

Также следует указать на установку нового за-
кона на перевод взаимодействия между контрольно-
надзорным органом и контролируемым лицом в элек-
тронный вид. 

Отчасти закон закрепил те тенденции и подходы, 
которые уже вошли в практику контрольно-надзорной 
деятельности ряда федеральных органов исполнитель-
ной власти, в том числе Федеральной службе по надзо-
ру в сфере защиты прав потребителей и благополучия 
человека. Так, в Роспотребнадзоре риск-ориентиро-
ванная модель ввиду ее высокой результативности и 
эффективности с 2015 г. является базовой при органи-
зации контрольно-надзорных мероприятий санитарно-
гигиенического профиля3. Оценка результативности и 
эффективности КНД основана на анализе состояния 
здоровья населения и выполняется с применением ма-
тематических моделей связи в системе «нарушения обя-
зательных требований объектами надзора – показатели 
смертности и заболеваемости населения» на поднадзор-
ной территории4. 

Вместе с тем, очевидно, что потенциал риск-
ориентированной модели использован еще далеко 
не в полной мере. На сегодня оценка риска потенци-
ального воздействия объекта на охраняемые ценно-
сти применяется в системе санитарно-эпидемиоло-
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1 О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного кон-

троля (надзора) и муниципального контроля (с изменениями и дополнениями): Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое обеспечение. – URL: https: //base.garant.ru/12164247/ 
(дата обращения: 20.05.2021). 

2 О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации: Федеральный за-
кон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое обеспечение. – URL: https: 
//www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/74349814/ (дата обращения: 20.05.2021). 

3 МР 5.1.0116-17. Риск-ориентированная модель контрольно-надзорной деятельности в сфере обеспечения сани-
тарно-эпидемиологического благополучия. Классификация хозяйствующих субъектов, видов деятельности и объектов 
надзора по потенциальному риску причинения вреда здоровью человека для организации плановых контрольно-
надзорных мероприятий: методические рекомендации / утв. Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав 
потребителей и благополучия человека 11 августа 2017 г. [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое 
обеспечение. – URL: https: //www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/71681784/ (дата обращения: 20.05.2021). 

4 МР 5.1.0095-14. Расчет фактических и предотвращенных в результате контрольно-надзорной деятельности эко-
номических потерь от смертности, заболеваемости и инвалидизации населения, ассоциированных с негативным воз-
действием факторов среды обитания: методические рекомендации [Электронный ресурс] // КОДЕКС: электронный 
фонд правовой и нормативно-технической документации. – URL: https: //docs.cntd.ru/document/1200129398 (дата обра-
щения: 22.05.2021). 
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гического надзора лишь для определения периодич-
ности плановых проверок. Вместе с тем риск-ориен-
тированная модель предполагает учет рисков и при 
формировании содержания проверки, и при выра-
ботке решения по ее результатам, и при обоснова-
нии профилактических мероприятий5. 

Повышение степени зрелости системы сани-
тарно-эпидемиологического надзора6 и результатив-
ности контрольно-надзорных мероприятий может 
быть достигнуто, среди прочего, за счет совершен-
ствования нормативно-методической поддержки и 
внедрения инновационных подходов в деятельность 
Роспотребнадзора. Это тем более важно, что закреп-
ление законом нескольких видов объектов контроля: 
деятельность, производственные объекты и резуль-
таты деятельности (продукция и услуги) требует 
наработки методик и практики оценки риска для 
каждого из них. 

Важным направлением развития КНД Роспот-
ребнадзора может и должна стать цифровизация как 
отдельных процедур, так и системы контрольно-
надзорных мероприятий в целом. Актуальность и 
важность цифровизации контрольно-надзорной дея-
тельности подчеркивается многими исследователя-
ми, поддерживается отечественными, зарубежными 
и международными проектами7 [3, 4]. 

Согласно данным Высшей школы экономики 
[1 c. 89] по первоначальной идее закон закреплял 
ориентиры на масштабную и глубокую цифровиза-
цию государственного контроля (надзора). Предпо-
лагалось, что в случае отсутствия в информацион-
ной системе сведений об отдельном контрольно-
надзорном действии такие действия не должны при-
обретать юридического значения. Более того, закла-
дывалось, что информационные технологии обеспе-
чат автоматизацию таких процедур, как отнесение 
объектов контроля к категориям риска, формирова-
ние плана контрольно-надзорных мероприятий, вы-
явление индикаторов риска, выбор форм контроль-
но-надзорных мероприятий в различных ситуациях, 
формирование перечня применимых к конкретному 
хозяйствующему субъекту обязательных требова-
ний и содержания проверочных листов и т.п. 

Предусмотренная законом № 248-ФЗ ориента-
ция на существенное расширение профилактической 
работы надзорного органа требует анализа значи-
тельных объемов информации, которые могли бы 

характеризовать объект контроля со многих сторон, 
описывать его связи с иными хозяйствующими 
субъектами, давать представление о вероятном воз-
действии на среду обитания как в статике, так и с 
учетом динамики по времени и в пространстве. По 
сути формируется потребность в обработке больших 
данных (Big Data). Цифровизация расширяет воз-
можности применения модели управления по ре-
зультатам. Это выражается в том, что благодаря 
«большим данным» субъекты государственного 
управления более оперативно получают информа-
цию об источниках и видах рисков и достигаемых 
(или не достигаемых) результатах [5–7]. 

Применение больших данных и наукоемких ме-
тодов обработки формализованных, трансформиро-
ванных в цифру данных, несомненно, обеспечат и 
более объективные оценки при контроле [8]. Кроме 
того, автоматизация и цифровизация существенно 
снижают объемы рутинных и наиболее трудоемких 
процедур – как для проверяющего лица, так и для 
объекта контроля. Последнее позволяет сконцентри-
ровать внимание на разработке и реализации профи-
лактических, предупредительных мероприятий. 

Государству необходимо сформировать запрос 
на большие данные и, исходя из них, принимать 
решение о назначении проверок и ответственности 
за нарушения. По сути установить дистанционный 
контроль, который только в исключительных случа-
ях должен переходить в контроль непосредственно 
на месте осуществления деятельности. 

На сегодня дистанционный контроль и дистан-
ционный мониторинг как специальная форма госу-
дарственного риск-ориентированного контроля широко 
применяется в банковской и финансовой сферах [9–11]. 

Дистанционный контроль в последнее десяти-
летие реализуется и с широким применением аппа-
ратных, инструментальных средств слежения и фик-
сации событий. Инструментальные методы контро-
ля, в том числе непрерывного наблюдения, вошли 
в практику контроля дорожно-транспортных систем 
[12–14], промышленной и экологической безопасно-
сти [15, 16], охраны лесов [17, 18], коммунальной 
сферы [19, 20] и т.п. Представляется, что дистанци-
онный контроль и мониторинг в сфере обеспечения 
гигиенической, эпидемиологический безопасности и 
санитарно-эпидемиологического благополучия на-
селения имеет высокий потенциал. Фото-, видео-
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5 О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации: Федеральный закон 

от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое обеспечение. – URL: https: 
//www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/74349814/ (дата обращения: 20.05.2021). 

6 Стандарт зрелости управления результативностью и эффективностью контрольно-надзорной деятельности 
[Электронный ресурс] / утв. Протоколом заседания проектного комитета по основному направлению стратегического 
развития Российской Федерации «Реформа контрольно-надзорной деятельности» от 13.02. 2018 № 1 // Гарант. Инфор-
мационно-правовое обеспечение. – URL: https: //base.garant.ru/71930516/ (дата обращения: 15.05.2021). 

7 ПРЕКОП-РФ. Совместный проект Европейского Cоюза и Совета Европы «Защита прав предпринимателей в Рос-
сийской Федерации от коррупционных практик». Регулирующие и надзорные органы государств – членов Совета Евро-
пы, ответственные за проведение проверочных и контрольных мероприятий в экономической сфере – структура, прак-
тики и примеры: технический документ. – М., 2015. – 39 с.
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фиксация могут использоваться при оценке соблю-
дения обязательных требований к деятельности об-
разовательных учреждений, учреждений социальной 
сферы, общественного питания, торговли и т.п. 
Средства аудиофиксации могут быть использованы 
при оценке соблюдения требований коммунальной 
гигиены в местах расположения вблизи жилой за-
стройки потенциально «шумящих объектов». Инст-
рументарий дистанционного измерения параметров 
объектов среды обитания может быть эффективным 
при оценке качества атмосферного воздуха, химиче-
ского состава воды первого и второго подъемов сис-
тем питьевого водоснабжения, температуры горячей 
воды в распределительной сети и т.п. Средства дис-
танционного контроля объектов окружающей среды 
могут успешно внедряться в рамках системного кон-
троля индикаторов риска при ведении социально-
гигиенического мониторинга и т.п. 

Роспотребнадзор, несомненно, ориентирован 
на цифровизацию и автоматизацию деятельности8. 
В настоящий момент на стадии поэтапной реализа-
ции и внедрения находится Единая информацион-
но-аналитическая системы службы (ЕИАС). ЕИАС 
предназначена для автоматизации производствен-
ных процессов основной деятельности органов и 
организаций Роспотребнадзора, а также для осуще-
ствления внешнего взаимодействия в электронном 
виде с органами государственной власти, субъектами 
хозяйственной деятельности, гражданским общест-
вом и другими участниками государственного управ-
ления в области народосбережения, обеспечения 
безопасности населения и прав потребителей. Осуще-
ствляется оперативный сбор информации в электрон-
ном виде в режиме реального времени, необходимой 
для осуществления функций по контролю и надзору в 
сфере обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, защиты прав потребителей и 
потребительского рынка (экстренные извещения об 
инфекционных заболеваниях, жалобы граждан на на-
рушения санитарно-эпидемиологического благополу-
чия и прав потребителей и ряд других). 

В целях межведомственного электронного 
взаимодействия заключено соглашение между Феде-
ральной таможенной службой и Роспотребнадзором, 
подготовлены технические условия информационного 
взаимодействия. Роспотребнадзор включен в разра-
ботку Межведомственной интегрированной автома-
тизированной информационной системы федераль-
ных органов исполнительной власти, осуществляющих 
контроль в пунктах пропуска через государственную 
границу Российской Федерации (МИАИС) 

На ресурсе Роспотребнадзора (http://zpp.rospot-
rebnadzor.ru) функционирует государственная инфор-
мационная система по защите прав потребителей. 

Созданы и ведутся межгосударственные и обще-
государственные информационные ресурсы: «Реестр 
свидетельств о государственной регистрации продук-
ции (единая форма Таможенного союза)»; «Реестр 
санитарно-эпидемиологических заключений на про-
дукцию, прошедшую санитарно-эпидемиологическую 
экспертизу»; «Реестр выданных лицензий на деятель-
ность, связанную с использованием возбудителей ин-
фекционных заболеваний, и лицензий на деятельность 
в области использования источников ионизирующего 
излучения (генерирующих)»; «Реестр уведомлений  
о начале осуществления отдельных видов предприни-
мательской деятельности», Федеральный регистр по-
тенциально опасных химических и биологических 
веществ и автоматизированная распределенная ин-
формационно-поисковая система «Опасные вещест-
ва» и т.п. 

Вместе с тем новые законодательные положе-
ния и новые методы и формы организации кон-
трольно-надзорных мероприятий требуют конкрети-
зации, методической поддержки, разработки четких 
алгоритмов, порядка реализации, критериев оценки 
эффективности и т.п. 

Цель настоящего исследования состояла в 
разработке некоторых методических подходов к 
совершенствованию санитарно-эпидемиологическо-
го контроля (надзора) с учетом требований нового 
федерального законодательства и цифровой транс-
формации деятельности службы. 

Материалы и методы. При разработке новых 
подходов принимали во внимание наличие уже разра-
ботанных и применяемые в практике Роспотребнадзора 
методических документов по риск-ориентированному 
надзору, действующих и ранее действовавших норма-
тивных и инструктивных документов, а также материа-
лы Технического задания на проектирование ЕИАС. 

Результаты и их обсуждение. Разработка 
подходов к присвоению категории по риску при-
чинения вреда здоровью как видов деятельности, 
так и производственных объектов. 

Федеральный закон 248-ФЗ (ст. 16) определяет, 
«что объектами контроля являются: 

– деятельность, действия (бездействие) граждан 
и организаций, в рамках которых должны соблюдать-
ся обязательные требования; 

– результаты деятельности граждан и организа-
ций, в том числе продукция (товары), работы и услуги, 
к которым предъявляются обязательные требования; 

– здания, помещения, сооружения, линейные объ-
екты…, которыми граждане и организации владеют и 
(или) пользуются и к которым предъявляются обязатель-
ные требования (далее – производственные объекты)». 

Объекты контроля должны быть отнесены к оп-
ределенной категории риска причинения вреда (ущер-

__________________________ 
 
8 Об утверждении плана информатизации на 2020 год и плановый период 2021 и 2022 годов: Приказ Роспотреб-

надзора от 11.03.2020 № 148 [Электронный ресурс] // Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребите-
лей и благополучия человек. – URL: https://www.rospotrebnadzor.ru/documents/details.php?ELEMENT_ID=14590 (дата 
обращения: 22.05.2021). 
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ба) охраняемым ценностям (в случае Роспотребнадзо-
ра – риска причинения вреда здоровью населения). 

До вступления в силу ФЗ № 248 категории риска в 
системе санитарно-эпидемиологического надзора при-
сваивались видам деятельности хозяйствующих субъек-
тов в соответствии во ст. 8.1. федерального закона 
№ 294-ФЗ9 и Постановлением правительства № 80610. 

Рассматривали задачу установления категории 
по риску причинения вреда здоровью не только ви-
ду деятельности, но отдельным производственным 
объектам (зданиям, сооружениям и пр.). При этом 
принимали, что производственные объекты являют-
ся материальной базой реализации конкретного вида 
деятельности и рассматривать их изолированно не-
целесообразно и некорректно. 

Расчет показателя потенциального риска при-
чинения вреда здоровью определенным видом дея-
тельности, который реализуется юридическим ли-
цом (ЮЛ) или индивидуальным предпринимателем 
(ИП) на одном или нескольких производственных 
объектах, производится по формуле (1) 
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где Rl – потенциальный риск причинения вреда здо-
ровью l-м видом деятельности ЮЛ или ИП; 

Ri(l) – потенциальный риск причинения вреда 
здоровью l-м видом деятельности на i-м производ-
ственном объекте. 

Расчет показателя потенциального риска при-
чинения вреда здоровью при осуществлении l-го вида 
деятельности ЮЛ или ИП на отдельных производст-
венных объектах выполняется по формуле 

 ( ) ( ) ( ) ,i iR l p l u l M     (2) 

где Ri(l) – потенциальный риск причинения вреда 
здоровью на i-м производственном объекте, при 
реализации  l-го вида деятельности; 

р(l) – вероятность нарушения санитарного зако-
нодательства ЮЛ или ИП на объекте при осуществле-
нии l-го вида деятельности. По мере накопления дан-
ных о частотах нарушений на объектах разного типа 
p(l) должно заменяться на pi(l) – вероятность наруше-
ния санитарного законодательства на объекте i-го типа 
при осуществлении l-го вида деятельности; 

u(l) – показатель, характеризующий вред здо-
ровью при нарушении обязательного требования. 
По мере накопления данных о тяжести последствий 
нарушений на объектах разного типа u(l) может за-
меняться на ui(l); 

Mi – показатель, характеризующий числен-
ность населения, находящегося под воздействием  
i-го производственного объекта (масштаб воздейст-
вия), млн человек. 

Вероятность нарушения санитарного законода-
тельства характеризуется частотой нарушений, вы-
явленных в результате проведения контрольно-над-
зорных мероприятий в отношении ЮЛ и ИП, осуще-
ствляющих определенный вид деятельности (р(l)). 
Значение р(l) определяется как 95%-ный персентиль 
распределения регионального показателя относи-
тельной частоты выявленных нарушений в ходе од-
ной проверки на объектах надзора с l-м видом дея-
тельности за трехлетний период. 

Показатель, характеризующий вред здоровью 
при нарушении требований санитарного законодатель-
ства (u(l)), определяется на основе системного, в том 
числе экспертного, анализа причинно-следственных 
связей между частотой нарушений отдельных статей 
санитарного законодательства и распространенностью 
нарушений здоровья в виде смертности и первичной 
заболеваемости населения с учетом их тяжести. 

Показатель относительной частоты выявлен-
ных нарушений в ходе одной проверки на объектах 
надзора  i-го типа с l-м видом деятельности опреде-
ляется по формуле 
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где pl
i – показатель относительной частоты выявлен-

ных нарушений в ходе одной проверки на объектах 
надзора i-го типа с l-м видом деятельности, установ-
ленный с учетом данных по всем регионам Россий-
ской Федерации; 

ml
i – число выявленных нарушений санитарно-

го законодательства в течение года на объектах над-
зора i-го типа с l-м видом деятельности, единиц; 

nl
i 

 – общее число проверок в течение года на 
объекте надзора i-го типа с l-м видом деятельности, 
единиц. 

Частота нарушений и учитываемый при клас-
сификации 95%-ный персентиль должны пересмат-
риваться не реже одного раза в три года. 

Для категорирования как производственных 
объектов, так и видов деятельности применятся еди-
ная шкала показателя потенциального риска причи-
нения вреда здоровью: 

а) более 10–3 – чрезвычайно высокий риск; 
б) от 10–4 до 10–3 – высокий риск; 
в) от 10–5 до 10–4 – значительный риск; 
г) от 10–6 до 10–5 до – средний риск; 

__________________________ 
 
9 О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного кон-

троля (надзора) и муниципального контроля (с изменениями и дополнениями): Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое обеспечение. – URL: https: //base.garant.ru/12164247/ 
(дата обращения: 20.05.2021). 

10 О применении риск-ориентированного подхода при организации отдельных видов государственного контроля 
(надзора) и внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации: Постановление Правительства 
РФ от 17 августа 2016 г. № 806 [Электронный ресурс] // Гарант. Информационно-правовое обеспечение. – URL: https: 
//base.garant.ru/71473944/ (дата обращения: 20.05.2021). 
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д) от 10–7 до 10–6 до – умеренный риск; 
е) менее 1·10–7 – низкий риск. 
Категория риска присваивается как виду деятель-

ности, так и каждому конкретному производственному 
объекту. Периодичность контроля определяется катего-
рией (чрезвычайно высокий риск – плановые проверки 
ежегодно, высокий – один раз в два года и т.п.). 

Система взаимоувязанного категорирования вида 
деятельности и производственных объектов обеспечи-
вает довольно гибкий механизм контроля ЮЛ / ИП, 
которые реализуют деятельность на многочисленных 
площадках и / или производственных объектах (сете-
вые компании торговли, общественного питания, пре-
доставления услуг населению; крупные производст-
венные холдинги и пр.). Суммарная высокая категория 
риска по виду деятельности (см. формулу (1)) дает 
возможность надзорному органу вести контроль над 
объектом, который, как правило, захватывает в сферу 
влияния значительное количество населения (потреби-
телей товаров и услуг, работающих, населения под 
воздействием) – следовательно, масштаб негативных 
последствий несоблюдения санитарных требований 
является существенным. А меньшие риски отдельных 
производственных объектов обеспечивают свободу 
выбора при формировании ежегодных плановых про-
верок (пример приведен в таблице). 

При включении в планы проверок того или иного 
производственного объекта могут приниматься во 
внимание дополнительные критерии – показатели ка-
чества среды обитания в месте расположения объекта, 

плотность населения, общий уровень напряженность 
санитарно-эпидемиологической ситуации и т.п. При 
этом проверки, не нарушая требований частоты кон-
троля производственных объектов, обеспечивают по-
стоянный контроль деятельности крупного ЮЛ/ИП 
профилей, заключающийся в расширении используе-
мых для анализа данных. 

Методические подходы к формированию ди-
намических проверочных листов. Периодичность 
планового контроля с учетом категорий риска – важ-
нейший элемент риск-ориентированного контроля. 
Вместе с тем это только один из элементов модели.  
К деятельности, производственному объекту, товару 
или услуге нередко предъявляется довольно широкий 
спектр обязательных требований. Риск-ориентиро-
ванная модель предполагает, что из всего спектра 
контролю в первую очередь должны подлежать те 
требования, несоблюдение которых формирует наи-
большие риски для охраняемых ценностей.  

Задача решается через разработку и внедре-
ние динамических риск-ориентированные прове-
рочных листов. Обязательные требования, вклю-
чаемые в чек-листы, ранжируются с учетом при-
оритета требований: 

а) которые наиболее часто нарушаются на объ-
ектах определенного типа (вида деятельности, услу-
ги и пр.); 

б) нарушение которых формирует наиболее 
тяжелые последствия для охраняемых ценностей 
(прежде всего жизни и здоровью населения). 

Примерный порядок планирования проверок деятельности хозяйствующего субъекта, реализуемой 
на многих производственных объектах разных категорий 

Вид деятельности – торговля пищевыми продуктами, напитками, табачными изделиями. 
Производственных объектов (ПО) – 31. 
Категория вида деятельности – чрезвычайно высокий риск (2,03·10-3). 
Право выхода с плановой проверкой вида деятельности – ежегодно. 

Годы планирования 
(от следующего за отчетным)№  

п/п Риск 
Наличие оснований 

для изменения  
категории11 

Категория риска 
производственного 

объекта 

Заданная правовыми  
актами периодичность  

плановых проверок 1 2 3 4 5 6 
1 9,6·10–4 Нет Высокий Один раз в 2 года 1  1  1  
2 8,7·10–5 Нет Значительный Один раз в 3 года 1   1   
3 8,6·10–5 Нет Значительный Один раз в 3 года  1   1  
4 7,3·10–5 Нет Значительный Один раз в 3 года 1   1   
5 6,7·10–5 Нет Значительный Один раз в 3 года  1   1  
6 6,6·10–5 Нет Значительный Один раз в 3 года 1   1   
7 8,5·10–6 Нет Средний Не чаще одного раза в 4 года 1    1  
8 6,7·10–6 Нет Средний Не чаще одного раза в 4 года  1    1 

…   …        
12 5,4·10–6 Да Значительный 1 раз в 3 года   1   1 
13 4,4·10–6 Нет Средний Не чаще одного раза в 4 года  1    1 
14 4,3·10–6 Нет Средний Не чаще одного раза в 4 года 1    1  
15 5,1·10–7 Да Средний Не чаще одного раза в 4 лет  1    1 
16 5,1·10–7 Нет Умеренный Не чаще одного раза в 6 лет 1      
17 5,0·10–7 Нет Умеренный Не чаще одного раза в 6 лет   1    
18 4,9·10–7 Нет Умеренный Не чаще одного раза в 6 лет   1    
…           
30 6,4·10–7 Нет Умеренный Не чаще одного раза в 6 лет    1   
31 2,0·10–7 Нет Умеренный Не чаще одного раза в 6 лет      1 

__________________________ 
 
11 Основания для изменения категории риска устанавливаются Положением о виде контроля. 
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Как вариант приоритет проверяемого требова-
ния в проверочном листе может устанавливаться с 
учетом «индекса риска». 

Индекс риска в общем виде может быть опре-
делен как произведение функций от вероятности 
нарушений и их тяжести (4): 

 ( ) ( )kI f p f g  ,  (4) 

где ( )kf p  – функция от вероятностей нарушений 
на k-м уровне хозяйственного субъекта (k=1), му-
ниципальном (k=2), региональном (k=3) и феде-
ральном уровне (k=4); 

( )f g  – функция от тяжести нарушений12. 
Одним из вариантов функции (4) является ис-

пользование взвешенного осреднения: 

1 1 2 2 3 3 4 4

1 2 3 4

( )
( ) ( ) ( ) ( ) .

kf p
a f p a f p a f p a f p

a a a a



      


  
    (5) 

Если отсутствует репрезентативная статистика 
по вероятности нарушения требований на каком-
либо уровне, то ka  принимается равным нулю. Ве-
совые коэффициенты функции для разных уровней k 
задаются экспертно. При этом целесообразно пола-
гать, что  1 2 3 4a a a a   . 

Таким образом, учитываются особенности на-
рушений обязательных требований объектами кон-
троля не только на уровне страны в целом, но и на 
уровне субъекта Федерации и муниципалитета. 

Проверочные листы могут формироваться ин-
дивидуально для каждого поднадзорного объекта. 
Приоритет контроля требований с наибольшей час-
тотой нарушений и их наиболее тяжелыми послед-
ствиями имеет целью постоянное напоминание хо-
зяйствующим субъектам о том, что требование обя-
зательно будет проверено. С одной стороны, это 
стимул к упреждающим, профилактическим дейст-
виям ЮЛ / ИП (что и есть в конечном итоге задача 
государственного контроля), с другой стороны – 
уверенность надзорного органа, что основные риски 
находятся в зоне особо внимания. 

Перевод проверочных листов в машиночи-
таемые форматы делает возможным логический 
анализ и перекрестную верификацию данных само-
го хозяйствующего субъекта (включая лаборатор-
ные исследования производственного контроля), 
получаемых при заполнении проверочных листов, 
а также анализ их соответствия данным иных ин-
формационных систем. 

В целом проверочные листы потенциально 
рассматриваются как динамические системы, варьи-
рующиеся в соответствии с изменением статистики 
результатов проверок. Последнее делает проверки 
еще более эффективными и результативными в час-

ти защиты жизни и здоровья граждан (потребителей, 
работающих и пр.). 

Методические подходы к формированию ста-
тистического профиля риска объекта надзора. Ка-
тегорирование объектов надзора по результатам 
обобщения всей совокупности контрольно-надзорных 
мероприятий по сути основано на типологизации объ-
ектов контроля. Вместе с тем каждое ЮЛ / ИП имеет 
особенности, специфику внутренней организации и 
качества окружения в месте реализации деятельности 
(атмосферного воздуха, водных объектов, почв, плот-
ности населения вблизи объекта и пр.) и т.п. В этой 
связи дополнительная информация об объекте позво-
ляет существенно более точно оценить объект контро-
ля с позиций потенциальных рисков, которые он мо-
жет сформировать. В такой ситуации целесообразным 
представляется формирование «статистического про-
филя риска объекта контроля». Профиль риска в дан-
ном понимании является многомерной статистической 
моделью поднадзорного объекта и представляет собой 
совокупность частотно-вероятностных характеристик 
поднадзорного объекта, отражающих предполагаемые 
(возможные) нарушения санитарного законодательст-
ва, а также их последствия для здоровья и других, ох-
раняемых законом ценностей. 

Статистические профили риска формируются 
с использованием всей совокупности накопленной 
информации за максимально доступный период, 
в том числе данных, привлеченных дистанционно 
из внешних источников (информационный след 
поднадзорного объекта). Для его построения необ-
ходимо разработать алгоритмы машинной обра-
ботки результатов контрольно-надзорной деятель-
ности и методики применения искусственного  
интеллекта на основе машинного обучения искусст-
венных нейронных сетей. На основе поступающей 
информации в режиме реального времени нейросе-
тевая модель анализирует все зафиксированные 
нарушения на типовых объектах, определяет инди-
каторные показатели риска (риск-индикаторы), 
выбирает значимые виды нарушений обязательных 
требования и корректирует статистические профи-
ли риска по всем зарегистрированным поднадзор-
ным объектам. При продолжении итерационного 
определения значимых риск-индикаторов система 
автоматически определяет набор правил оценки 
риска по комплексу типологизирующих признаков 
(виду деятельности, типу производственного объ-
екта, территории размещения и т.д.). Для конкрет-
ного объекта контроля профиль риска может быть 
скорректирован с учетом результатов собственной 
истории проверок. 

Анализ статистических профилей риска под-
надзорных объектов позволяет решать задачи, на-
правленные в целом на оптимизацию контрольно-
надзорных мероприятий: 

__________________________ 
 
12 В соответствии с МР 5.1.0116-17. 
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– выявление нетипичных объектов путем по-
иска статистических выбросов в многомерном про-
странстве характеристик объектов. Такие объекты 
потенциально могут быть наиболее «рисковыми» и 
требуют пристального внимания со стороны кон-
тролирующего органа; 

– установление корреляционно-регрессионных 
связей между различными цифровыми параметрами, 
характеризующими выполнение или невыполнение 
требований санитарного законодательства; 

– установление факторов негативного влияния 
нарушений санитарного законодательства на здоровье 
населения на основе кросс-корреляционного анализа; 

– оценка уровней риска окружения объектов и 
субъектов за счет автоматического построения и 
анализа графов их взаимосвязей; 

– структурирование и повышение адресности 
проверочных листов; 

– организация выборочного контроля за счет 
поиска статистически значимых тенденций и кори-
доров допустимых значений риск-индикаторов; 

– прогноз и оценка риска выполнения (или невы-
полнения) хозяйствующим субъектом обязательных 
требований и норм на основе анализа временных ря-
дов, в том числе, к примеру, с применением моделей 
авторегрессии со скользящей средней, экспоненциаль-
ного сглаживания и их модификаций [21, 22]. 

Преимущества статистических профилей риска: 
– многомерность и точность оценок за счет ис-

пользования больших объемов данных; 
– обратная связь с результатами проведения 

контрольно-надзорных мероприятий; 
– оптимальное профилирование объектов-нару-

шителей за счет использования передовых математи-
ческих методов обработки данных; 

– скорость реакции: весь массив профилей об-
новляется автоматически и единовременно; 

– превентивность: реагирование на новые, ранее 
не встречавшиеся типы нарушений; 

– новые риск-индикаторы: использование до-
полнительных автоматически рассчитанных риск-
индикаторов во всех остальных модулях системы; 

– повышение качества выявления рисков за счёт 
предоставления дополнительной информации (выделе-
ние плотно связанных сообществ из общего графа, ана-
лиз динамики распространения риска по графу; оценка 
значимости и уровня риска отдельных узлов и связей; 
выявления путей между объектами и субъектами); 

– наглядность и простота интерпретации: исполь-
зование полученной информации в графическом виде в 
ходе проведения мероприятий по минимизации рисков. 

Поддержание профилей рисков в актуальном со-
стоянии требует внесения в систему управления рис-

ками информации о результатах проведённых прове-
рок. «Обратная связь» позволяет поддерживать точ-
ность оценок риска, повышая или понижая значимость 
исходных показателей субъекта в зависимости от ре-
зультатов проверок. Анализ данных для построения 
профилей риска объекта выполняется на основании 
всей совокупности результатов КНД, независимо от 
формы проведения надзорного мероприятия. 

Подходы к внедрению дистанционного кон-
троля на базе цифровизации и автоматизации 
контрольно-надзорных мероприятий. Совершенст-
вование контрольно-надзорной деятельности в усло-
виях правовых изменений, динамичность категори-
рования объектов контроля, построение статистиче-
ских профилей риска ранжированных, оптимизация 
содержания проверочных листов и планирования 
контрольно-надзорных мероприятий требуют посто-
янного совершенствования организации информаци-
онных потоков и работы с данными. И это требова-
ние является общим для систем государственного 
управления и в России и за рубежом [23–30]. 

В развитие идей цифровизации и автоматиза-
ции деятельности Роспотребнадзора «Общенацио-
нальным планом действий, обеспечивающих вос-
становление занятости и доходов населения, рост 
экономики и долгосрочные структурные изменения 
в экономике», предусмотрена разработка концепции 
дистанционного контроля/мониторинга13. Послед-
няя предполагает создание и активное использова-
ние информационно-технологических и техниче-
ских решений, направленных на автоматизацию 
процесса проведения контрольно-надзорных меро-
приятий без непосредственного (контактного) взаи-
модействия с хозяйствующими субъектами. Пред-
полагается, что проведение контрольно-надзорных 
мероприятий (как плановых, так и внеплановых) 
проводится в условиях удаленного взаимодействия 
специалистов органов и организаций Роспотребнад-
зора с представителями хозяйствующих субъектов. 
При этом основные надзорные действия выполня-
ются в автоматическом режиме за счет использова-
ния функциональных возможностей интеллектуаль-
ной информационной системы, реализующей анали-
тические алгоритмы обработки данных, включая 
методы искусственного интеллекта. В перспективе 
система предполагает существенное увеличение 
доли дистанционного аппаратного контроля над 
осуществлением деятельности ЮЛ / ИП, состоянием 
зданий, сооружений, продукции и услуг. 

Принципиальная схема включения форм дис-
танционного контроля в общую систему автомати-
зации контрольно-надзорной деятельности Роспот-
ребнадзора приведена на рисунке. 

__________________________ 
 
13 Общенациональный план действий, обеспечивающих восстановление занятости и доходов населения, рост эко-

номики и долгосрочные структурные изменения в экономике (одобрен на заседании Правительства РФ 23 сентября 
2020 г. (протокол № 36, раздел VII) N П13-60855 от 2 октября 2020 г.) [Электронный ресурс] // Гарант. Информацион-
но-правовое обеспечение. – URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/74678576/ (дата обращения: 20.05.2021). 
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Рис. Принципиальная схема включения форм дистанционного контроля в общую систему 

 автоматизации контрольно-надзорной деятельности Роспотребнадзора 

Ключевыми элементами системы являются: 
– базы данных (БД) Единой информационно-

аналитической системы Роспотребнадзора; 
– базы данных внешних источников (БД от-

крытого доступа и БД, открытые для информацион-
ного обмена с Роспотребнадзором на основании 
двухсторонних отношений); 

– личный кабинет надзорного объекта, по-
средством которого осуществляется связь с над-
зорным органом; 

– средства коммуникации; 
– интеллектуальная информационная система, 

обеспечивающая наукоемкую обработку поступаю-
щих данных, в том числе данных аппаратного дис-
танционного контроля. 

Разработка и внедрение интеллектуальной ин-
формационной системы как инструмента информаци-
онно-аналитического обеспечения контрольно-
надзорных мероприятий, в том числе в дистанционном 
режиме, возможно при условии масштабной, всеобъ-
емлющей формализации всех процессов, процедур, и 
отдельных действий со стороны проверяющих органов 
и перевод их в электронную форму. 

Это обеспечивает: 
– унификацию взаимодействия между участ-

никами контрольно-надзорной деятельности; 
– связь и возможность обмена данными с 

внешними информационными ресурсами (государ-
ственными и негосударственным), оптимизацию  

и автоматизацию подготовки всей необходимой 
документации для проведения контрольного меро-
приятия; передачу, хранение и дальнейшее анали-
тическое осмысление результатов контрольно-
надзорных мероприятий. 

Интеллектуальная информационная система 
представляет собой совокупность программно-аппа-
ратных и информационно-аналитических решений, 
обеспечивающих исполнение обязанностей, реали-
зацию прав и взаимодействие в электронной форме 
участников контрольно-надзорного мероприятия и 
третьих заинтересованных лиц. 

Интеллектуальная информационная система в 
сопряжении с данными ЕИАС ведомственных ин-
формационных систем (ЕИАС Роспотребнадзора) 
должна обеспечивать проведение комплексного 
анализа результатов контрольно-надзорной деятель-
ности по всей совокупности контрольно-надзорных 
мероприятий, который позволяет выполнять: 

– выделение типовых проблем соблюдения (не-
соблюдения) требований безопасности в разрезе ви-
дов деятельности, территорий, типов хозяйствующих 
субъектов, их мощности и специфики технологиче-
ских процессов, видов и объемов производимой про-
дукции, времени эксплуатации производственных 
мощностей и т.п. (по любому показателю, содержа-
щемуся в паспортной части реестра надзора); 

– динамичную корректировку проверочных 
листов с учетом выявленных приоритетов; 
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– анализ практики правоприменения в разных 
регионах при выявлении одних и тех же нарушений; 

– анализ результативности мер административ-
ного реагирования на нарушения, в том числе в разрезе 
видов деятельности, типов объектов и т.п. (отсутствие 
повторных нарушений, своевременность выполнения 
предписаний и т.п.); 

– оценку и прогноз степени риска невыполнения 
обязательных требований хозяйствующими субъек-
тами определенной деятельности, категории, региона 
и пр.; 

– выявление и анализ связи между нарушения-
ми обязательных требований и состоянием охраняе-
мых ценностей (качество среды обитания, показатели 
профессиональной заболеваемости, заболеваемости 
и смертности населения, в том числе потребителей 
товаров и услуг и т.п.), при этом учитываются вновь 
полученные результаты конкретного надзорного ме-
роприятия; в сопряжении с данными о состоянии ох-
раняемых ценностей (через связь с модулем СГМ, 
данными иных информационных систем); 

– формировать систему адресных профилакти-
ческих мероприятий по предупреждению нарушений 
обязательных требований, включая информирование 
хозяйствующих субъектов о рисках нарушений обя-
зательных требованиях на объектах-аналогах и луч-
ших практиках минимизации этих рисков. 

Важнейшая задача: на основании анализа самого 
широкого доступного объема информации выявлять 
логику нарушения санитарных правил, параметризовать 
связи нарушений санитарных требований с иными па-
раметрами деятельности хозяйствующих субъектов или 
состоянием зданий, сооружений, выявлять широкий 
спектр индикаторов риска нарушения санитарных тре-
бований. Последнее позволяет при появлении инфор-
мации в любой из внешних систем, свидетельствующей 
о превышении критериальных параметров индикаторов 
риска, принимать упреждающие решения. 

В перспективе в анализ могут быть подключены и 
данные, источниками которых являются средства мас-
совой информации, социальных сетей. Опыт использо-
вания такой информации, в том числе в сфере защиты 
прав потребителей, в мире уже имеется, а методы криб-
рума (сервис, который позволяет исследователь и мони-
торить интересы, мнения, запросы пользователей соци-
альных сетей) широко применяются в сфере маркетин-
га, организации бизнеса, изучения общественного 
мнения и степени доверия к органам власти [31]. 

Таким образом, риск-ориентированная модель 
контрольно-надзорной деятельности сопрягается с 
элементами управления рисками (хеджированием). 
Последнее в полной мере соответствует целям и за-

дачам санитарно-эпидемиологической службы, ос-
новная миссия которой состоит в минимизации и 
профилактике рисков, угроз и опасностей для жизни 
и здоровья граждан страны. 

При этом успешность функционирования сис-
темы во многом зависит от научно-методической 
поддержки каждой решаемой задачи.  

Выводы. С учетом изменений законодательной 
базы контрольно-надзорной деятельности и процес-
сов цифровизации функций органов государственной 
власти в Российской Федерации предложен ряд мето-
дических подходов, развивающих базу риск-ориен-
тированного санитарно-эпидемиологического надзо-
ра, обеспечивающих:  

– установление категорий по риску причине-
ния вреда отдельных производственных объектов 
(как объектов контроля); 

– разработку статистических профилей риска 
объектов надзора;  

– построение динамических риск-ориентиро-
ванных проверочных листов;  

– внедрение дистанционного контроля на базе 
цифровизации и автоматизации контрольно-надзор-
ных мероприятий. 

Представляется, что рекомендуемые методические 
подходы, дополненные иными методами (с применением 
статистики нечисловых данных, теории нечеткости; ней-
ронных сетей, генетических алгоритмов т.д.), могут от-
крыть новые перспективы в организации санитарно-
эпидемиологического контроля (надзора) и обеспечить: 

– корректное определение приоритетных источ-
ников и факторов рисков и организацию в отношении 
них наиболее плотного контроля с минимизацией 
усилий на контроле объектов, факторов с низким или 
незначительным риском причинения вреда охраняе-
мым ценностям; 

– максимально точный прогноз изменения си-
туации и итерационное совершенствование адресно-
сти и содержания контрольно-надзорных мероприя-
тий с учетом постоянно обновляющейся базы ре-
зультатов контроля; 

– постепенную трансформацию планового кон-
троля в мониторинг состояния объектов контроля с 
широким применением средств дистанционного 
аппаратного наблюдения и наукоемкого анализа 
всей совокупности информации об объекте контро-
ля и потенциальных рецепиентах его воздействия. 
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SANITARY-EPIDEMIOLOGICAL SURVEILLANCE: A NEW STAGE  
IN DEVELOPMENT STIMULATED BY DIGITALIZATION AND CHANGES  
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Federal Scientific Center for Medical and Preventive Health Risk Management Technologies, 82 Monastyrskaya Str., 
Perm, 614045, Russian Federation 
 

 
The paper dwells on methodical approaches that provide implementation of provisions fixed by the Federal Law No. 

248 «On state control (surveillance) and municipal control on the Russian Federation» that comes into force on July 01, 
2021. The Law has strengthened the significance of a risk-oriented model for control and stressed the necessity to assess 
surveillance efficiency as per criteria related to minimizing risks for protected values and to enhance digitalization and elec-
tronic communication between all the concerned parties in the sphere. 

Taking into account more specific list of objects that are subject to control fixed in the Law, we suggest a procedure for 
determining categories of health risks caused by specific industrial objects combined with determining a risk category for an 
economic activity performed by an economic entity. Risk is assessed as a combination of a probability that obligatory require-
ments are violated and severity of outcomes that result from such violations. The procedure allows optimal planning of control 
and surveillance activities regarding enterprises and organizations that perform their activities on multiple industrial sites (net-
work companies, large holdings, etc.). We also considered an approach to creating dynamic risk-oriented checklists and sug-
gested specific ranking for sanitary-epidemiologic requirements that were included into such checklists basing on frequency and 
history of violations that were committed by an object under surveillance regarding legislative requirements and risks that dam-
age to health might occur due to such violations. The paper contains a description of methodical approaches to creating a sta-
tistic risk profile for an object under control. Creating a risk profile with mathematical procedures for data processing (includ-
ing neural network modeling) allows achieving more qualitative risk detection, drawing up a maximum targeted program for a 
control activity, and operative reacting to types of violations that have not occurred previously. 

The paper describes a principle way for introducing forms and procedures for distance control into the sanitary-
epidemiologic surveillance system. It is shown that efficient distance control should be based on digitalized documents re-
quired during control and surveillance activities; maximum possible use of data taken from state, municipal, and other data 
sources; intensified practices of remote hardware control; as well as development and scientific and methodical support 
provided for an intellectual information system within control and surveillance activities. 

Key words: sanitary-epidemiologic surveillance, risk-oriented model, distance control, risk profile, information system. 
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