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The collective work provides a systematic overview of the activities of the Federal Service for Veterinary 
and Phytosanitary Surveillance (Rosselkhoznadzor) in the general structure of the federal executive power 
of the Russian Federation. A brief historiography of the modern appearance of the service in the control 
and supervisory function of the executive power of Russia is given. The experience of a number of States is 
considered as a comparative and potential methodological material for possible practical application in the 
adoption of relevant legislative initiatives.

Конституция Российской Федерации 
разделяет государственно-властные пол-
номочия по групповой принадлежности: 
исключительно находящиеся в ведении 
Российской Федерации (статья 71), во-
просы совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Фе-
дерации (статья 72) и исключительного 
ведения субъектов Российской Федера-
ции (статья 73) [8]. 

Институциональная среда государ-
ства направлена на предотвращение, 
минимизацию или сдерживание по-
следствий негативного экономического 
и иного воздействия хозяйствующих 
субъектов, в том числе через контроль-
но-надзорное регулирование. 

Негативные экономические послед-
ствия усугубляются вызовами мировых 
масштабов, например, обеспечение про-

довольственной безопасности. Мы яв-
ляется свидетелями цивилизационно-
го парадокса, когда производственное 
перепроизводство сочетается с массо-
вым голодом в ряде африканских и ази-
атских стран. Именно экономическая 
слабость и институциональная недораз-
витость зачастую является причинно-
следственной связью недееспособности 
государства обеспечить продовольстви-
ем собственных граждан. 

В целях обеспечения биологической 
и продовольственной безопасности РФ, 
являющейся неотъемлемой частью со-
хранения здоровья населения, в каче-
стве государственной меры, в 2004 году 
постановлением Правительства РФ пу-
тем реорганизации Государственной ве-
теринарной службы России и Государ-
ственной службы по карантину растений 
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(Госкарантин) [12] создана Федеральная 
служба по ветеринарному и фитосани-
тарному надзору (Россельхознадзор), 
являющаяся органом федеральной ис-
полнительной власти, находящийся в ве-
дении Министерства сельского хозяй-
ства Российской Федерации. В полно-
мочия органа входит контроль и надзор 
по обеспечению безопасности сельско-
го хозяйства, включая растениеводство 
и животноводство. Кроме того, Рос-
сельхознадзор осуществляет контроль-
но-надзорные мероприятия в области 
производственной безопасности, обо-
рота зерна, его хранении и переработки; 
состоянии почв, использовании пести-
цидов и иных опасных агрохимикатов. 
В его ведении находится ряд функций, 
напрямую не связанных с сельским хо-
зяйством. Россельхознадзор является 
элементом в общей структуре функ-
ционала государства, объединяющего 
множество аспектов жизнедеятельности 
и хозяйствования, совокупность кото-
рых приводит к формированию системы 
удовлетворения потребностей населения 
в рамках конкретной территории  [4]. 
Россельхознадзор является структурой 
обеспечения экономической безопасно-
сти, поскольку экономический эффект 
от контрольно-надзорной деятельности 
корреляционно воздействует на охрану 
здоровья населения и является эконо-
мическим фактором нивелирования ри-
сков утраты части национального дохода 
вследствие снижения заболевания, инва-
лидизации и смертности.

6 апреля 1873 года принято считать 
датой зарождения карантинного зако-
нодательства в Российской империи  – 
с момента издания указа о запрете ввоза 
в страну виноградной лозы. Проект до-
кумента, направленный на предотвра-
щение завоза в России одновременно 
с посадочным материалом вредителей 
винограда, разработал известный уче-
ный Н.Я. Данилевский, хотя данная 
мера являлась запоздалой. До 1872 года 
из Эрфурта (Германия) на Кавказ, в Бес-
сарабию и Крым была завезена филлок-
сера (тля виноградная) с посадочным ма-
териалом. В 1875 году был издан Указ, 
запрещающий ввоз клубней картофеля 
и его ботвы из американского континен-
та, ввиду угрозы распространения коло-
радского картофельного жука. 

В Российской империи серьезными 
последствиями грозило несоблюдение 
правил по предупреждению распростра-
нения инфекционных болезней среди 
животных в домохозяйствах. Ветеринар-
ный врач, не оповестивший в установ-
ленном порядке о выявлении болезни 
инфекционного происхождения и явля-
ющейся заразной, привлекался к взы-
сканию посредством вычета из срока 
службы от полугода до года либо уволь-
нению. Кроме того, указанное деяние 
могло привести к последствиям в виде 
тюремного ареста от восьми месяцев 
до одного года и 4 месяцев с лишением 
особенных прав и преимуществ [6,340].

Профессором А.А. Ячевским 
в 1910 году в целях надзора через осу-
ществление осмотра и проведение обез-
зараживания грузов растительного на-
значения было предложено создание 
таможенных пунктов на границах с дру-
гими государствами. Но царское прави-
тельство посчитало данное мероприятие 
затратным и отклонило его. 

 В Советском Союзе отсчетом фор-
мирования единого карантинного зако-
нодательства принято считать 1925 год. 
Было принято постановление, регулиру-
ющее порядок ввоза в страну картофеля. 
В 1926 году была создана специальная 
Межведомственная хлопковая карантин-
ная комиссия СССР и сформулированы 
меры по борьбе с филлоксерой. 5 июня 
1931 года в СССР была создана Еди-
ная служба карантина. Данное событие 
является переходом от разрозненных 
мер по борьбе с проникновением сель-
скохозяйственных вредителей к систе-
матизированным мерам карантинного 
характера  – в комплексном направле-
нии их применения, от отдельных куль-
тур ко всему аграрному производству 
в целом [3]. Положение о карантинном 
контроле ввоза в страну живых расте-
ний и сельскохозяйственной продукции, 
создание государственных и погранич-
ных инспекций по карантину растений, 
карантинных лабораторий – явились ме-
рами формирования институциональной 
среды по предотвращению ввоза в стра-
ну вредителей аграрного производства 
и регламентации поступления и обо-
рота сельскохозяйственной продукции 
в страну, которая и в современной дей-
ствительности является платформенной 
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основой контрольно-надзорного функ-
ционала Россельхознадзора.

Полномочия Россельхознадзора при 
выполнении возложенных на структуру 
функций опираются на законодательство 
РФ, а также имеющийся опыт – теорети-
ческой и практической направленности, 
в том числе по обеспечению продоволь-
ственной и биологической безопасности. 
Отметим, что до формирования Россель-
хознадзора система контрольно-над-
зорной деятельности в России состояла 
из Государственной службы по каранти-
ну растений, Государственной хлебной 
инспекции, Государственной инспекции 
по племенному делу в животноводстве 
Государственной семенной инспекции, 
Государственной комиссии по испыта-
нию и регистрации химических и био-
логических средств защиты растений 
и ряда других  [5]. В советский период 
активно формируется ветеринарное за-
конодательство. На Ветеринарный Устав 
СССР  [2] возлагалось регулирование 
по соблюдению обязательных требова-
ний по охране сельхозпроизводителей 
от заноса (ввоза и распространения) за-
разных болезней животных, основных 
ветеринарно-санитарных правил по про-
филактике заразных болезней животных 
в сельскохозяйственном производстве, 
в цехах животноводческих комплексов, 
птицефабрик и других хозяйств, зани-
мающихся разведением, выращиванием 
и производственным использованием 
сельскохозяйственных животных (вклю-
чая птиц, зверей, рыб и пчел). Ветери-
нарный Устав СССР, выполняя функцию 
основного закона о ветеринарии, показал 
свою практическую значимость с точки 
зрения улучшения ветеринарно-санитар-
ной обстановки, по которым Советский 
Союз занимал лидирующие позиции 
в мире. Жесткие карантинные и пред-
упредительные меры практически ниве-
лировали возможность распространения 
опасных инфекционных заболеваний, 
например, африканской чумы свиней. 

Важнейшая стратегическая задача 
ведомства состоит из комплекса мер 
по сохранности территории Российской 
Федерации от проникновения особо 
опасных заболеваний животных посред-
ством ввоза больных животных, сырья 
и продукции животного происхождения. 
Сюда же следует отнести контроль над 

грузопотоком растительного и иного 
происхождения, импортируемого из за-
рубежных государств. С позиции оказа-
ния квалифицированной помощи хозяй-
ствующим субъектам, имеющей эконо-
мический эффект, необходимо отнести 
подготовку и проведение карантинных 
ветеринарных и фитосанитарных меро-
приятий (обследований) подкарантин-
ных объектов.

Для эффективного исполнения госу-
дарственных полномочий Россельхоз-
надзор взаимодействует с иными госу-
дарственными органами. 

Функции Россельхознадзора обеспе-
чиваются скоординированной работой 
на границе и за рубежом во взаимос-
вязи с представителями иностранных 
контрольных ведомств и ветеринар-
ных служб.

Сформированная система позволя-
ет производить контроль поднадзор-
ной продукции до момента поступле-
ния на контрольно-пропускные посты 
на границе России, включающий экс-
пертизу фитосанитарных, ветеринарных 
и иных документов для исключения их 
подлога и подмены груза. Сюда же сле-
дует отнести мониторинг безопасности 
ввозимой продукции. 

Должностные лица Россельхознадзо-
ра наделены полномочиями по возбужде-
нию и рассмотрению дел об администра-
тивных правонарушениях в сельском 
хозяйстве в ходе контрольно-надзорных 
мероприятий  – на основании статьи 
10.8 КоАП. «Нарушение ветеринарно-
санитарных правил перевозки, перегона 
или убоя животных либо правил заготов-
ки, переработки, хранения или реализа-
ции продуктов животноводства» [7]. 

В структуре Федеральной службы 
по ветеринарному и фитосанитарному 
надзору находятся территориальные 
органы (управления), формирующие 
единую структуру федерального орга-
на исполнительной власти, отражаю-
щую его внутреннее устройство. В свою 
очередь, Россельхознадзор находится 
в ведении Министерства сельского хо-
зяйства Российской Федерации. Иными 
словами, совокупная численность струк-
турных подразделений территориаль-
ных органов ведомства формируют 
организационную структуру аппарата 
Россельхознадзора. 
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1. Управления Россельхознадзора 
субъектов функционируют в определен-
ном установленном регламенте [14;17], 
в соответствии с утвержденным Поло-
жением об Управлении Федеральной 
службы по ветеринарному и фитосани-
тарному надзору [19] по субъекту (субъ-
ектам) Российской Федерации;

2. Управления Россельхознадзора 
в соответствии с законодательством 
наделены государственно-властными 
полномочиями, направленными на дея-
тельность по осуществлению контроль-
но-надзорных мероприятий в пределах 
своих компетенций;

3. Компетенции Управления Россель-
хознадзора действуют на определенной 
территории субъекта (субъектов) Рос-
сийской Федерации;

4. Управления Россельхознадзора 
формируются, реорганизуются и лик-
видируются в установленном законода-
тельством порядке решением руководи-
теля Россельхознадзора в полном соот-
ветствии со схемой размещения терри-
ториальных органов [18].

Отметим, что в структуре террито-
риальной организации федерального ве-
домства немаловажное значение имеет 
специфика контрольно-надзорной дея-
тельности в субъектах РФ, исходя из их 
природно-климатических и географи-
ческих особенностей, учитывая про-
тяженность России. Структурная орга-
низация территориальных органов [10] 
соответствует надзорной деятельности, 
осуществляемой на определенной тер-
ритории. Организационно-территори-
альные подразделения (межрайонные 
отделы) создаются в целях оперативного 
исполнения полномочий территориаль-
ного органа, контрольной деятельности 
на определенной территории, в том чис-
ле кадрового управления надзорными 
отделами на местах, способствующих 
организационно-административному 
обеспечению контрольно-надзорной 
деятельности. 

При разделении властных полно-
мочий федеральный центр, как гарант 
национальной безопасности, делегиру-
ет субъектам Федерации администра-
тивно-властные полномочия, при этом 
на уровне региона они могут уточнять-
ся с учетом специфики территории, 
включающую социокультурную, исто-

рическую, социально-экономическую 
составляющую. Указанные процедуры 
осуществляются от имени Российской 
Федерации, как субъекта права, в це-
лях максимально эффективного приме-
нения полномочий во благо населения 
определенной территории и государства 
в целом. 

В 1956 году Советский Союз, право-
преемником которого является Россий-
ская Федерация, присоединился к Меж-
дународной конвенции по карантину 
и защите растений. Россельхознадзор, 
согласно постановлению Правитель-
ства Российской Федерации от 29 мая 
2006 года № 329 [15], является официаль-
ной Национальной организацией по ка-
рантину и защите растений (НОСКЗР). 
В этой связи методологически интере-
сен опыт зарубежных контрольно-над-
зорных служб, который может быть ме-
тодически трансформирован под реалии 
российской действительности 

В целях дальнейшего развития кон-
трольно-надзорной системы в сельском 
хозяйстве и ее координации и иностран-
ными надзорными структурами пред-
ставляет интерес зарубежный опыт 
функционирования подобных ведомств, 
например, в Южно-Африканской Респу-
блике, крупнейшим экспортером сель-
скохозяйственной продукции в Африке, 
в которой полномочия возложены на На-
циональную службу защиты и карантина 
растений (НСКЗР) и директорат живот-
новодства и здоровья животных Мини-
стерства сельского, лесного и рыбного 
хозяйства и их территориальные органы, 
расположенные в каждой из девяти про-
винций ЮАР [1]. В полномочия НСКЗР 
входит карантинный и фитосанитарный 
надзор подкарантинных материалов, 
контроль при ввозе и вывозе и страны 
растительных материалов. Директорат 
(территориальные подразделения) наде-
лены полномочиями в вопросах эпиде-
миологии борьбы с распространением 
заболеваний, ветеринарии (ветеринар-
ное здравоохранение и ветеринарная 
гигиена), лабораторными процедурами, 
импортом-экспортом. Фитосанитарный 
контроль проводится на любом этапе 
производства сельскохозяйственной про-
дукции. Производители, продукция кото-
рых поздравляется на экспорт, проходят 
процедуру аккредитации с последующим 
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внесением в реестр. Чиновники НСКЗР 
перманентно проводят контроль фермер-
ских хозяйств, при выявлении случаев 
несоблюдения требований страны-им-
портера к продукции хозяйства исключа-
ются из данного реестра производителей 
экспортной продукции с лишением права 
производить продукцию на экспорт, Им-
порт животных в ЮАР возможен при на-
личии ветеринарного разрешения, а про-
дуктов животного происхождения только 
с боен, которые утверждены Националь-
ным директором [16]. 

 В Канаде федеральные полномочия 
в сфере надзора в ветеринарии делегиро-
ваны территориальным подразделениям 
Канадского агентства по контролю за ка-
чеством пищевых продуктов (Canadian 
Food Inspection Agency, CFIA). Деятель-
ность Агентства исходит из того, что 
в Канаде отсутствует унифицированное 
федеральное законодательство в области 
ветеринарии и фитосанитарии. В каж-
дой провинции действует собственная 
нормативно-правовая база. Например, 
Закон провинции Британская Колум-
бия о безопасности продуктов пита-
ния (Food Safety Act). Закон провинции 
Альберта о проверке мясной продукции 
(Meat Inspection Act). Федеральный ми-
нистр сельского хозяйства заключает 
договора с правительствами провинций 
на осуществление полномочий, входя-
щих в сферу деятельности Агентства.

Кроме того, в Канаде действует на-
циональная система идентификации ско-
та, позволяющая осуществлять контроль 
посредством трассировки за перемеще-
нием поголовья на бойню, за экспортом 
и импортом, за захоронением. Подоб-
ный механизм действует и во Франции. 
Ее важная особенность состоит в акку-
мулировании данных о датах рождения 
животных, что делает данные транспа-
рентными для производителей через Ин-
тернет при соответствующей идентифи-
кации. Кроме того, подобный алгоритм 
позволяет проводить ревизию данных 
и сверку непосредственно на месте, 
а для переработчиков является доступ-
ной информация о возрасте поступив-
ших на переработку животных. 

Канадская модель надзора в вете-
ринарии и фитосанитарии заслуживает 
внимания тем, что ее механизмы форми-
ровались под воздействием англо-сак-

сонской специфики и управленческого 
опыта, а также климатических условий, 
похожих на российские. Сельскохозяй-
ственные производители Канады нахо-
дятся в жесткой конкуренции с фермера-
ми Соединенных Штатов, которые нахо-
дятся в более благоприятных зонально-
климатических условиях [9]. 

В ФРГ ветеринарный надзор являет-
ся прерогативой федеральных земель. 
Министерства федеральных земель, 
осуществляющие ветеринарный надзор, 
формируют план мониторинга, реали-
зуемый управлениями по безопасности 
пищевых производств и ветеринарного 
контроля, в частности осуществляющие 
отбор проб на пищевых производствах. 
Проверки осуществляются периодиче-
ски, без предварительного уведомления 
либо при обращении потребителя дан-
ной продукции проводится внеочередная 
проверка. Кроме того, проводится анализ 
на наличие в пробах остаточных следов 
средств защиты растений, тяжелых ме-
таллов, патогенных микроорганизмов. 
В структуре Министерства продоволь-
ствия и сельского хозяйства Германии 
находятся агентства и институты, упол-
номоченные в вопросах ветеринарии 
и фитосанитарии. Например, Федераль-
ное ведомство защиты прав потребите-
лей (Bundesamt für Verbraucherschutz und 
Lebensmittelsicherheit, BVL)  [20] явля-
ется координирующей и консультатив-
ной структурой, деятельность которой 
направлена на информирование о воз-
можных рисках, их предотвращении, 
т.е. управлении с целью недопущения 
кризисных проявлений. Ведомство осу-
ществляет выдачу разрешительных до-
кументов. Коллегиально с федеральны-
ми землями проводит мониторинговые 
мероприятия. В рамках Европейского 
союза обеспечивает информационный 
обмен между ЕС и федеральными зем-
лями в концепции Европейской системы 
быстрого оповещения о продуктах пита-
ния и кормах (RASFF), исполняя функ-
цию национального контактного центра 
в архитектуре данной системы. В кри-
зисных ситуациях оказывает содействие 
Федеральному министерству продоволь-
ствия и сельского хозяйства в управле-
нии и осуществлении функции ведом-
ства. Принимает участие при проведении 
проверок в ФРГ чиновниками ЕС. 
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Показателен опыт Королевства Нор-
вегии в организации контроля и над-
зора в аграрной сфере, представленная 
8 региональными и 54 муниципальны-
ми структурами (офисами). Данная ор-
ганизация может быть интересна, учи-
тывая территориальную протяжённость 
и различные уровни государственной 
власти в России. Региональные струк-
туры координируют полномочия му-
ниципальных офисов, в том числе рас-
сматривают апелляции на их решения. 
Территориальные подразделения пред-
ставляют собой органы Государственной 
службы по надзору за растениями, ры-
бой, животными и пищевыми продукта-
ми Норвегии и находятся в коллегиаль-
ном ведении Министерства рыболовства 
и береговой охраны, Министерства сель-
ского хозяйства и продовольствия и Ми-
нистерства здравоохранения и медицин-
ского обслуживания. 

Все 54 муниципальных офиса наде-
лены полномочиями в части ветеринар-
ной сертификации грузов экспортного 
назначения. Тем не менее, для получе-
ния данного сертификата на экспортиру-
емую продукцию производитель должен 
пройти процедуру одобрения, которое 
сводится к следующим последователь-
ным этапам:

1. Инициирование (заявление) заин-
тересованной организации;

2. Выезд инспектора на место осу-
ществления деятельности;

3. Присвоение идентификационного 
номера при соблюдении соответствую-
щих требований;

4. Поступление информации о за-
явке и одобрении в информационную 
систему MATS, содержащую еди-
ный реестр данных о поднадзорных 
предприятиях [11]. 

Изучение и анализ зарубежного опы-
та контрольно-надзорной деятельности 
в сфере фитосанитарии и ветеринарии 
позволяет выявить наиболее успеш-
ные методы предотвращения заноса  

и распространения инфекционных забо-
леваний, контроля сельскохозяйствен-
ной и производственной деятельности, 
что, безусловно, в конвергенции с име-
ющимися российскими практиками по-
служит дальнейшему позитивному раз-
витию аграрного сектора народного 
хозяйстве, в котором контрольно-над-
зорные функции государства являются 
не ингибитором, а конструктивной плат-
формой эффективных мер государствен-
ного регулирования сельскохозяйствен-
ной деятельности. 

В РФ контрольно-надзорные ме-
роприятия органов исполнительной 
власти включают (в том числе) риск-
ориентированный подход обеспечения 
санитарно-эпидемиологического благо-
получия, предполагающий научно вы-
веренную и практически обоснованную 
классификационную систему верифика-
ции объектов контроля (надзора) по ве-
роятному риску (потенциалу) нанесения 
вреда благополучию и здоровью чело-
века, животных и окружающей среде. 
При этом потенциальный риск зависит 
не от частоты нарушений требований, 
предписанных законодательством, а их 
последствиями, описываемые широ-
ким диапазоном показателей – различ-
ной степени тяжести, которые необхо-
димо индивидуально верифицировать 
к каждому объекту контроля и надзора. 
Риск-ориентированный подход являет-
ся методом прогрессивной оптимиза-
ции практики контрольно-надзорных 
служб и экономическим инструментом 
наименьших затрат обеспечения их 
полномочий по охране безопасности 
государства. 

В заключение отметим, что Россель-
хознадзор России является неотъемле-
мой частью в комплексной системе обе-
спечения национальной безопасности 
государства и нивелирования все воз-
растающих угроз проявлений турбу-
лентных процессов цивилизационного 
развития. 
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