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Аннотация
В статье рассматриваются отношения между органами государственного кон-

троля (надзора) и лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность. Фе-
деральными законами установлены требования к планированию контрольно-надзорной 
деятельности, к порядку организации и проведения мероприятий по контролю (надзору), 
к  документированию и  оформлению результатов таких мероприятий. Вместе с  тем 
факты неисполнения данных требований, приводящие к нарушениям прав и законных 
интересов граждан, занимающихся предпринимательской деятельностью, и  юридиче-
ских лиц, ввиду их  массовости, остаются важным негативным фактором, тормозя-
щим экономическое развитие Российской Федерации в целом. Задачей исследования были 
выявление наиболее распространенных видов нарушений установленного порядка прове-
дения мероприятий по контролю (надзору) органами государственной власти и их долж-
ностными лицами, систематизация указанных нарушений и их типологизация. Пред-
ложено развитие используемой в законодательстве классификации нарушений органов 
государственной власти с выделением грубых и прочих нарушений; осуществлена систе-
матизация нарушений, допускаемых при планировании, организации и проведении меро-
приятий по контролю (надзору), при оформлении и выдаче обязательных для исполнения 
предписаний об  устранении выявленных нарушений обязательных требований к  осу-
ществлению предпринимательской деятельности, а также при оформлении актов про-
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верок. Кроме того, были выявлены типичные ошибки, противоправные действия, виды 
противоправного бездействия, дефекты предписаний об устранении нарушений, дефек-
ты актов о проверках. В результате исследования авторы пришли к выводу о том, что 
законодательство предусматривает в целом адекватные меры воздействия на органы 
государственной власти и их должностных лиц, осуществляющих контрольно-надзор-
ную деятельность. Вместе с тем не все серьезные нарушения порядка организации и про-
ведения мероприятий по контролю (надзору) признаны грубыми. Кроме того, имеющи-
еся предупредительные меры воздействия на должностных лиц контрольно-надзорных 
органов уже исчерпали свой потенциал и не обеспечивают должного уровня законности 
в контрольно-надзорной деятельности.

Ключевые слова: государственный контроль; государственный надзор; нарушения; 
обязательные требования; акт проверки; предписание; досудебное обжалование.

Проблемы оптимизации государственного контроля (надзора) приобре-
тают наибольшую остроту во время экономических потрясений, ког-

да приходит понимание того, что из  кризиса страна может выйти только 
благодаря усилиям частного бизнеса, которому в  благополучные времена 
отводится роль в большей мере объекта государственного контроля (над-
зора) и  источника средств пополнения бюджетной системы. В кризисы 
государство вынуждено снижать административные барьеры, создавать 
условия для развития частного предпринимательства, в том числе малого 
и среднего, устанавливать гарантии соблюдения их прав и свобод. Не слу-
чайно федеральные законы о  защите прав юридических лиц и  индивиду-
альных предпринимателей принимаются и обновляются в кризисные годы. 
В полном соответствии с данной традицией в текущем году разработан ши-
роко обсуждаемый в  научном и  предпринимательском сообществах про-
ект федерального закона «Об основах государственного и муниципального 
контроля (надзора) в Российской Федерации»1, в значительной мере ориен-
тированный на внедрение риск-ориентированных технологий при проведе-
нии государственного и муниципального контроля (надзора), призванных 
уменьшить давление на бизнес со стороны контрольно-надзорных органов 
при сохранении необходимого уровня защиты охраняемых государствен-
ным и муниципальным контролем (надзором) ценностей.

В числе гарантий соблюдения прав и свобод юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей в сфере государственного контроля (надзо-
ра) – установление перечня грубых нарушений, допускаемых должностны-
ми лицами контрольно-надзорных органов, а также правовых последствий 
совершения грубого нарушения.

Впервые перечень грубых нарушений требований к проведению кон-
трольно-надзорных мероприятий в части проведения проверок был вве-
ден Федеральным законом от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»2 
(далее – Федеральный закон N 294-ФЗ). Данный перечень состоял из ше-
сти пунктов: проведение плановой проверки при отсутствии оснований 
для этого; проведение плановой или внеплановой проверки с нарушением 
требования о заблаговременном предупреждении юридического лица или 
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индивидуального предпринимателя о  предстоящей проверке в  установ-
ленный срок; проведение внеплановой выездной проверки при отсутствии 
законных оснований либо с  невыполнением требования о  согласовании 
с органами прокуратуры; превышение сроков проведения проверки; про-
ведение проверки без приказа или распоряжения о ее проведении; истре-
бование документов, не относящихся к предмету проверки; непредставле-
ние акта проверки.

В действующей редакции Федерального закона N 294-ФЗ в перечне гру-
бых нарушений уже девять пунктов. Он был расширен за  счет отнесения 
к грубым нарушениям: привлечения к проведению проверок неаккредито-
ванных или неаттестованных экспертов; проведения плановых проверок 
вне плана; привлечения экспертов, находящихся в  гражданско-правовых 
или трудовых отношениях с объектом проверки.

В опубликованной версии проекта федерального закона об основах го-
сударственного и муниципального контроля (надзора) в Российской Феде-
рации указано одиннадцать видов грубых нарушений требований к орга-
низации и проведению мероприятий государственного и муниципального 
контроля и надзора. Фактически закрепляются те же виды, что перечисле-
ны в  ч. 2 ст. 20 Федерального закона N 294-ФЗ в  действующей редакции, 
в несколько отличном изложении3. 

Признание факта совершения любого грубого нарушения требований 
к  организации и  проведению мероприятий по  контролю влечет недей-
ствительность результатов проведенной проверки и, как следствие, невоз-
можность применения мер принуждения по отношению к юридическому 
лицу или индивидуальному предпринимателю, в  отношении которого 
проводилась проверка. В данном случае работает концепция «плодов от-
равленного дерева»4, в  соответствии с которой доказательства, получен-
ные с нарушением установленного порядка их получения, признаются не-
допустимыми.

Этим правовые последствия грубого нарушения требований к  ор-
ганизации и  проведению проверок не  исчерпываются. В соответствии 
со ст. 19.6.1 Кодекса Российской Федерации об административных право-
нарушениях (далее – КоАП РФ) совершение грубого нарушения порядка 
проведения контрольно-надзорного мероприятия образует состав адми-
нистративного правонарушения. 

Законодатель разделил грубые нарушения требований к  организации 
и проведению проверок на две группы. В первую группу вошли: проведение 
проверки при отсутствии оснований для ее  проведения; нарушение сро-
ков проведения проверки; отсутствие согласования внеплановой выездной 
проверки с  органами прокуратуры; непредставление акта о  проведенной 
проверке; привлечение к проведению мероприятий по контролю неаккре-
дитованных или неаттестованных экспертов; проведение плановой провер-
ки, не включенной в ежегодный план проведения плановых проверок.

Совершение таких нарушений образует административное правонару-
шение, предусмотренное ч. 1 ст. 19.6.1 КоАП РФ, и влечет предупреждение 
или наложение на должностных лиц штрафа в размере от 3000 до 5000 руб.
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Во вторую группу вошли еще более грубые нарушения порядка органи-
зации и  проведения проверок: проведение проверки без распоряжения или 
приказа руководителя (заместителя руководителя) о  проведении проверки; 
непредставление акта о проведенной проверке. Совершение таких нарушений, 
а  также повторное совершение административного правонарушения, пред-
усмотренного ч. 1 ст. 19.6.1 КоАП РФ, образует состав административного 
правонарушения, предусмотренного ч. 2 ст. 19.6.1 КоАП РФ, и влечет уже на-
ложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 5000 
до 10000 руб. либо дисквалификацию на срок от 6 месяцев до одного года.

Интересно, что непредставление индивидуальному предпринимате-
лю или представителю юридического лица акта о проведенной проверке5, 
по всей вероятности вследствие технической ошибки, оказалось в обеих ча-
стях ст. 19.6.1 КоАП РФ.

Предварительная экспертная оценка, проведенная на основе судебных 
актов, аналитических материалов, сведений, содержащихся в интернет-
источниках, показала, что чаще всего претензии предпринимателей вы-
званы: дефектами предписаний об  устранении выявленных в  ходе прове-
рок нарушениях обязательных требований; неуведомлением юридического 
лица или индивидуального предпринимателя о проведении проверки; от-
казом предъявить приказ (распоряжение) о проведении проверки или про-
ведением проверки в отсутствие такого приказа (распоряжения); проведе-
нием внеплановой проверки без согласования с прокурором; превышением 
срока проведения проверки; выходом за пределы предмета проверки, про-
ведением проверки по вопросам, не указанным в приказе (распоряжении) 
о проведении проверки; неправильным оформлением акта проверки, отка-
зом в ознакомлении с актом проверки.

Проведенное авторами в  ходе работы в  Центре государственного 
управления ИПЭИ РАНХиГС социологическое исследование в виде опро-
са предпринимателей6 позволило выявить наиболее распространенные, 
по мнению предпринимателей, нарушающие их права деяния должност-
ных лиц контрольно-надзорных органов. Оказалось, что претензии пред-
принимательского сообщества не в полной мере совпадают с представле-
ниями законодателя.

Прежде всего, весь массив деяний, нарушающих права юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей, можно разделить на следующие типы:
1)  ошибки;
2)  противоправные действия;
3)  противоправное бездействие;
4)  дефекты предписаний об  устранении нарушений, выявленных в  ходе 

контрольно-надзорных мероприятий;
5)  дефекты актов о проверках.

Наиболее распространенные ошибки, на которые указали респонденты 
(в порядке убывания частоты):
1)  технические (пропуски слов и т.д.);
2)  орфографические и грамматические;
3)  арифметические. 
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Установить наличие или отсутствие умысла в  совершении ошибок 
не  представляется возможным, поскольку официальных данных, которые 
бы подтверждали доказанные факты фальсификации актов проверок и дру-
гих документов, составляемых в  ходе проведения контрольно-надзорных 
мероприятий, не имеется. В то же время нет оснований полностью исклю-
чать возможность умышленного искажения данных со стороны должност-
ных лиц контрольно-надзорных органов, которые проводят внеплановую 
проверку вопреки отказу прокурора в ее согласовании, что составляет объ-
ективную сторону грубого нарушения порядка проведения проверок и, со-
ответственно, дисциплинарный проступок. Наибольшую озабоченность 
вызывают факты допущения в  предписаниях и  актах проверок логико-
смысловых ошибок, позволяющих произвольно толковать смысл ненорма-
тивных правовых актов.

Исправление ошибок, нарушающих права юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей, по нашему мнению, целесообразно осущест-
влять на этапе рассмотрения возражений на акт проверки или предписание, 
предусматриваемом ч. 12 ст. 16 Федерального закона N 294-ФЗ. 

К сожалению, данный Федеральный закон не  регламентирует поря-
док рассмотрения таких возражений и не определяет, какие решения мо-
гут быть приняты в результате рассмотрения возражений – может ли быть 
принято решение об исправлении ошибок, об отмене выданного предпи-
сания или о признании результатов проверки недействительными. В то же 
время задача руководителя контрольно-надзорного органа – вести учет 
возражений и результатов их рассмотрения в целях применения мер дис-
циплинарного характера по отношению к должностным лицам, периоди-
чески допускающим ошибки в материалах, составляемых по итогам про-
веденных проверок.

Типичные действия должностных лиц органов государственного кон-
троля (надзора), нарушающие права граждан и организаций, в порядке сни-
жения распространенности следующие:
1)  истребование документов, материалов, не  относящихся к  предмету 

проверки;
2)  проведение проверки по вопросам, не относящимся к ведению кон-

трольно-надзорного органа;
3)  превышение сроков проведения проверки;
4)  проведение плановой проверки не в соответствии с планом;
5)  участие в проведении проверки лиц, не указанных в приказе (распоря-

жении) о проведении проверки;
6)  проведение проверки, не согласованной с прокурором.

Заметим, что законодатель не  считает грубыми нарушениями прове-
дение проверки по  вопросам, не  входящим в  компетенцию контрольно-
надзорного органа, или участие в проведении проверки должностных лиц, 
не  указанных в  распоряжении или приказе о  проведении проверок. Ста-
тья 19.6.1 КоАП РФ не устанавливает административную ответственность 
за  истребование документов, не  относящихся к  предмету проверки, хотя 
Федеральный закон N 294-ФЗ требует квалифицировать это нарушение как 
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грубое. В то же время данные нарушения называются большинством ре-
спондентов, принявших участие в социологическом исследовании.

Противоправные бездействия оказываются не  менее распространен-
ными, чем противоправные действия. Наиболее распространенными вида-
ми бездействия оказались следующие:
1)  отказ в принятии возражений к акту проверки;
2)  отказ в принятии доказательств;
3)  неуведомление о проведении проверки;
4)  отказ в  ознакомлении с  нормативными документами, устанавливаю-

щими обязательные требования, соблюдение которых проверяется;
5)  отказ в ознакомлении с приказом (распоряжением) о проведении про-

верки;
6)  отказ в ознакомлении с определением о назначении экспертизы, про-

токолом об административном правонарушении, актом проверки;
7)  отказ во внесении записи о проведении проверки в журнал проверок.

Из перечисленных видов противоправного бездействия Федеральный 
закон N 294-ФЗ к грубым нарушениям относит лишь неуведомление о про-
ведении проверки, непредставление акта проверки. В то же время наиболее 
распространенными нарушениями, по мнению представителей бизнес-со-
общества, являются отказы в принятии возражений, доказательств в защи-
ту юридического лица или индивидуального предпринимателя в ознакомле-
нии с нормативными правовыми актами, устанавливающими требования, 
соблюдение которых проверяется, в ознакомлении с приказом или распо-
ряжением о проведении проверки. Статья 19.6.1 КоАП РФ также устанав-
ливает административную ответственность только за непредставление акта 
о проведенной проверке.

Респонденты, принявшие участие в социологическом исследовании, 
не называли в качестве нарушающих их права факты привлечения к про-
ведению проверок неаккредитованных или неаттестованных экспертов или 
привлечение к проведению проверок экспертов, находящихся в трудовых 
или гражданско-правовых отношениях с проверяемыми объектами.

По мнению респондентов, основными недостатками предписаний 
об устранении нарушений обязательных требований, выявленных в ходе 
проведения проверок, являются следующие:
1)  назначаются нереально короткие сроки выполнения требований;
2)  требования формулируются неопределенно либо без ссылки на  кон-

кретные положения нормативных правовых актов;
3)  устанавливаются невыполнимые требования;
4)  ставятся требования, не предусмотренные законодательством;
5)  ставятся требования, определяемые неопубликованными нормативны-

ми правовыми актами.
Что касается недостатков актов проверок, то в этой части наиболее рас-

пространенными оказались следующие нарушения:
1)  использование в акте проверки субъективных оценок, не подкреплен-

ных доказательствами;
2)  отказ в принятии возражений к акту проверки;
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3)  указание в акте проверки нарушений, которые не были выявлены в ходе 
проведения проверки;

4)  отказ в ознакомлении с актом проверки до его подписания.
Указанные типичные недостатки предписаний и  актов проверок 

не  признаются законодателем грубыми нарушениями и  не рассматрива-
ются как деяния, влекущие административную ответственность. В то же 
время опрошенные предприниматели указали, что чаще всего они обжа-
луют именно решения (предписания и  акты проверок) контрольно-над-
зорных органов.

Все это свидетельствует о, как минимум, двух обстоятельствах. 
Во-первых, ряд распространенных нарушений требований к организа-

ции и проведению проверок не отнесен к грубым нарушениям, влекущим 
юридические последствия в виде признания результатов проведенных про-
верок недействительными и привлечения к административной ответствен-
ности виновных должностных лиц. 

По-видимому – после дополнительного изучения степени распростра-
ненности и причиняемого вреда, – целесообразно дополнить законодатель-
ство о  контрольно-надзорной деятельности и  КоАП РФ в  части состава 
грубых нарушений требований к организации и проведению мероприятий 
по контролю, в том числе за счет отнесения к ним нарушений при проведе-
нии не только проверок, но и других контрольно-надзорных мероприятий. 

Во-вторых, признание других нарушений грубыми и влекущими указан-
ные правовые последствия не влияет на их распространенность. Последнее 
обстоятельство означает, что имеющиеся меры административного воздей-
ствия на должностных лиц контрольно-надзорных органов, допускающих 
подобные нарушения, не позволяют достичь целей административной от-
ветственности  – предупреждения совершения новых административных 
правонарушений лицами, привлекаемыми к административной ответствен-
ности, и иными лицами. 

Вероятно, потенциал данных мер исчерпан и  назрела необходимость 
повышения их  действенности, в  том числе путем: выработки новых мер 
принуждения; усиления существующей административной ответственно-
сти; издания руководящих разъяснений Верховного Суда Российской Феде-
рации, в том числе в части толкования малозначительности деяний, пред-
усмотренных ст. 19.6.1 КоАП РФ, довольно широко используемой судьями 
в целях освобождения виновных должностных лиц от административной 
ответственности.
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ПРИМЕЧАНИЯ

1 СПС КонсультантПлюс.
2 СЗ РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6249.
3 К грубым нарушениям требований к  организации и  осуществлению государ-

ственного и муниципального контроля (надзора) в соответствии с проектом фе-
дерального закона относятся:
1)  отсутствие оснований проведения мероприятий государственного и муни-

ципального контроля (надзора);
2)  отсутствие согласования с органами прокуратуры проведения внеплановой 

выездной проверки в случае, если такое согласование является обязательным;
3)  нарушение срока уведомления о проведении проверки в случаях, если та-

кое уведомление является обязательным;
4)  нарушение периодичности проведения плановой проверки;
5)  отсутствие плановой проверки в  ежегодном плане проведения плановых 

проверок;
6)  привлечение к проведению мероприятий государственного и муниципально-

го контроля (надзора) не аккредитованных в установленном порядке граждан 
и организаций и не аттестованных в установленном порядке граждан;

7)  нарушение сроков и времени проведения мероприятий государственного 
и муниципального контроля (надзора);

8)  истребование документов, не относящихся к предмету мероприятия госу-
дарственного и муниципального контроля (надзора);

9)  непредставление акта мероприятия государственного и  муниципального 
контроля (надзора);

10)  участие в  проведении мероприятий государственного и  муниципально-
го контроля (надзора) экспертов (экспертных организаций), состоящих 
в гражданско-правовых и трудовых отношениях с гражданами и организа-
циями, в отношении которых проводятся мероприятия государственного 
и муниципального контроля (надзора);

11)  включение в предмет государственного и муниципального контроля (над-
зора) обязательных требований, которые не могут являться предметом го-
сударственного и муниципального контроля (надзора).

4 См., напр.: Щербаков С.В. Допустимость доказательств в американском уголовном 
доказательственном праве // Евразийский юридический журнал. 2010. № 1 (20). 
Электронный ресурс: http://www.eurasialaw.ru/index.php?option=com_content&
view=article&id=4114:2013-04-09-10-59-37&catid=183:2010-12-13-11-46-22 (дата 
обращения: 15.11.2015); Бондар Е.В. Теоретические и прикладные аспекты при-
знания доказательств недопустимыми: Автореф. дис. … канд. юрид. наук.  – 
Красноярск. 2008.

5 Требование о представлении акта проверки непосредственно после ее заверше-
ния, а при наличии определенных обстоятельств – в течение трех рабочих дней 
после завершения, предусмотрено ч. 6 ст. 16 Федерального закона N 294-ФЗ.

6 Было опрошено 209 предпринимателей, представляющих разные формы собствен-
ности и типы организаций в 19 субъектах Российской Федерации в мае 2015 г. 
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Abstract
Th e article considers relationship between bodies of the National supervision and entrepre-

neurs. Federal laws provide requirements to the planning of supervision activities, to the order 
of organization and holding supervision, to documenting and arranging the results of such ac-
tivities. Th e facts of ignoring the requirements, which brings about infringing the rights and le-
gitimate interests of the citizens in entrepreneurship, legal persons, remain a signifi cant negative 
factor due to their mass character, and hamper the economic development of the Russian Federa-
tion as a whole. Th e objective of the research was to identify more widely spread types of viola-
tion of the established order of supervision performance by the bodies of public administration 
and their authorities; to  systematize the above mentioned violations and to  defi ne their type. 
Th e classifi cation of  violations ,committed by  the bodies of  public administration, and which 
is used in legislation at present, is proposed to be developed by pointing out gross violations and 
other minor ones; violations, admitted during planning, organizing and holding supervision; 
making up  and giving out obligatory for executing orders to  eliminate the revealed breaches 
of the compulsory requirements to going in for entrepreneurship, as well as the blunders in legal-
izing the acts of supervision and control, have been systematized. Besides, typical errors, illegal 
activities, types of illegal inactivity, defects in orders to eliminate the breaches, defects in reports 
about supervision, have been revealed. Th e research resulted in the conclusion that executive leg-
islation provides, in general, adequate coercive measures to make the bodies of state power and 
their authorities, who deal with supervision and control, comply with the law. At the same time 
not all serious breaches of organizing and conducting supervision are recognized to be gross. 
Moreover, the current preventive measures of coercing offi  cials in supervision bodies have ex-
hausted their potential and no longer provide the due level of legality in this fi eld of activity.
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ments; act of control; order; pre-trial appeal.
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