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 1. В стране действует разветвленная сеть 

государственных и муниципальных органов 

исполнительной власти, которая осуществляет 

более 200 видов контроля и надзора: миграци-

онный, пожарный, санитарный, жилищный, по-

граничный, таможенный и т.д. (по вопросу по-

нятия, видов и содержания государственного 

контроля и надзора см.: [1–6]). Целями такой 

деятельности являются оценка соблюдения 

гражданами и организациями обязательных 

требований, установленных в соответствующей 

сфере, а также предупреждение, выявление и 

пресечение нарушений этих требований. Тем 

самым обеспечивается выполнение гражданами 

и организациями обязательных правил поведе-

ния, которые являются обязательным условием 

нормального развития общества. При этом 

должны учитываться права и законные интере-

сы участников контрольно-надзорных отноше-

ний. Как верно замечает А.В. Мартынов, «обес-

печение законных интересов государства, об-

щества и граждан является смыслом контроль-

но-надзорной деятельности» [7, c. 48]. 

Вместе с тем предприниматели и рядовые 
граждане при проведении в отношении них ме-
роприятий государственного контроля, особен-

но когда они осуществляются в режиме «ручно-
го управления» (см. об этом: [8, c. 689–697]), 
сталкиваются с ущемлением прав. Проверяю-
щие отступают от установленных принципов, 
правил и процедур контрольно-проверочной 
деятельности, выходят за рамки служебных 
полномочий. Так, контролеры  могут не предо-
ставлять приказ (распоряжение) о проведении 
проверки, расширять предметную область про-
верки, осуществлять проверку в областях, 
находящихся вне компетенции проверяющих, 
проводить мероприятия, не предусмотренные 
приказом (распоряжением), истребовать доку-
менты, не относящиеся к проверяемой деятель-
ности, ограничивать присутствие уполномочен-
ных лиц со стороны предпринимателя при про-
верках, не предоставлять информацию, относя-
щуюся к предмету проверки,  превышать сроки 
проведения и допускать иные нарушения уста-
новленного порядка контроля. Неединичными 
являются случаи, когда должностные лица гос-
ударственных органов и органов местного са-
моуправления, осуществляющие государствен-
ный контроль и надзор, неправомерно привле-
кают к ответственности и применяют другие 
меры государственного принуждения в отно-
шении граждан и организаций.  
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Частота нарушений субъективных прав 

предпринимателей и граждан в ходе контроль-

но-надзорных мероприятий подтверждается 

статистикой и результатами социологических 

исследований.  

Так, за 2018 год органы прокуратуры выяви-

ли более 181.3 тыс. нарушений закона в области 

контрольно-надзорной деятельности. В адрес 

соответствующих органов и должностных лиц 

внесено 28.5 тыс. протестов и 45 тыс. представ-

лений. По инициативе прокуроров к дисципли-

нарной ответственности были привлечены         

31 тыс. должностных лиц [9].  

Обратимся к результатам проведенного 

опроса 86 участников V Всероссийской научно-

практической конференции «Актуальные во-

просы контроля и надзора в социально значи-

мых сферах деятельности общества и государ-

ства», организованной в июне 2019 года Ниже-

городским государственным университетом им. 

Н.И. Лобачевского.  В числе отступлений от 

установленного порядка контроля в ходе прове-

дения выездных проверок чаще всего называ-

лись следующие: запрашиваются  документы, 

не относящиеся к предмету проверки (32 отве-

та); проверяющие проявляют грубость и нетак-

тичность (32 ответа); проверяющие выходят за 

рамки предметной области проверки (26 отве-

тов); проверяющими не предоставляется ин-

формация, относящаяся к предмету проверки 

(22 ответа); проводятся мероприятия, не преду-

смотренные приказом (распоряжением) (12 от-

ветов); проверяющие ограничивают присут-

ствие уполномоченных лиц предпринимателя 

при проверках (11 ответов); превышаются сро-

ки проведения проверки (6 ответов). 

2. В этих условиях государство должно 

обеспечить реализацию прав граждан и органи-

заций как участников контрольно-надзорных 

отношений. Данная цель достигается посред-

ством признания, соблюдения и защиты соот-

ветствующих прав.  

Защита прав выступает в качестве средства, 

условия, гарантии и элемента их обеспечения 

[10, c. 143], имея своим назначением предупре-

ждение и пресечение нарушений прав граждан 

и организаций, восстановление нарушенных 

прав, возмещение понесенного участниками 

общественных отношений урона (ущерба, вре-

да), наказание виновных. Тем самым меры за-

щиты выступают регулятором контрольно-

надзорных отношений. 

Защита прав граждан и организаций дости-

гается различными правовыми способами. В 

юридической литературе содержатся разные 

определения правового способа защиты права. 

Мы разделяем позицию, согласно которой пра-

вовой способ защиты права – это совокупность 

(единство) правовых норм, юридических 

средств (действий, процедур, мер) и применяю-

щих их субъектов (см.: [11, c. 193–200; 10, c. 142–

148; 12, c. 180–194; 13, c. 305–342; 14, c. 387–

388]). В своей реализации правовые способы 

защиты прав позволяют оградить граждан и орга-

низации от незаконных действий должностных 

лиц контрольно-надзорных органов, компенсиро-

вать потери, вызванные этими действиями, при-

влечь к ответственности виновных лиц. 

3. Состав способов защиты прав и законных 

интересов граждан и организаций от неправо-

мерных актов, действий (бездействия) долж-

ностных лиц контрольно-надзорных органов 

весьма широк. Он включает разнообразные до-

полняющие друг друга меры. Данное обстоя-

тельство предопределено заинтересованностью 

общества в эффективной защите прав и закон-

ных интересов своих субъектов. 
Только статья 12 ГК РФ содержит двена-

дцать конкретных способов защиты граждан-
ских прав, многие из которых применимы в от-
ношении нарушений, допускаемых контрольно-
надзорными органами. В числе таких мер при-
знание права; восстановление положения, су-
ществовавшего до нарушения права и пресече-
ния действий, нарушающих право или создаю-
щих угрозу его нарушения; признание недей-
ствительным акта государственного органа или 
органа местного самоуправления; самозащита 
права; возмещение убытков; компенсация мо-
рального вреда; прекращение или изменение 
правоотношения; неприменение судом акта 
государственного органа или органа местного 
самоуправления, противоречащего закону.   

4. Способы защиты прав граждан и органи-
заций как участников контрольно-надзорных 
отношений можно классифицировать по раз-
личным основаниям. 

В зависимости от содержания юридических 
действий их можно разделить на материально-
правовые и процессуальные. 

Материально-правовые способы защиты 
прав граждан и организаций как участников 
контрольно-надзорных отношений – это спосо-
бы действий в соответствии с охранительными 
нормами материального права: гражданского, 
административного, уголовного, налогового, 
земельного и иного материального права. 

Процессуальные способы защиты представ-
ляют собой процедуры применения охрани-
тельных мер, установленных материальным 
правом. Эти процедуры регламентированы 
гражданско-процессуальным, арбитражно-про-
цессуальным, административно-процессуальным, 
уголовно-процессуальным правом и нормами 
иных процессуальных отраслей права. 
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Способы защиты прав граждан и субъектов 

предпринимательской и иной экономической 

деятельности могут быть выражены в различ-

ных формах. По этому основанию можно гово-

рить о способах, реализуемых в юрисдикцион-

ной или неюрисдикционной форме. 

Юрисдикционные способы защиты – это де-

ятельность компетентных государственных ор-

ганов и должностных лиц в интересах восста-

новления нарушенных прав и пресечения не-

правомерных действий контролирующих лиц. 

Уполномоченные органы принимают необхо-

димые меры для восстановления нарушенного 

права и пресечения правонарушения в результа-

те рассмотрения обращений граждан и органи-

заций. Процедура этих действий строго форма-

лизована. Например, в рамках исковой формы 

защиты могут быть использованы различные 

способы защиты: признание права, возмещение 

убытков и другие. 

Неюрисдикционные способы защиты охва-

тывают самостоятельные действия проверяе-

мых по защите своих прав и законных интере-

сов. Эти меры не так жестко регламентированы, 

как юрисдикционные, но имеют под собой пра-

вовую основу в виде правовой возможности 

действовать, не прибегая к помощи судебных 

или административных органов.  

В зависимости от применяемых методов 

способы защиты прав граждан и организаций 

могут быть подразделены на принудительные и 

непринудительные. 

 Традиционно по признаку субъекта приме-

нения защитных мер выделяют три универсаль-

ных способа защиты прав физических и юридиче-

ских лиц: судебную защиту, внесудебную защиту 

и самозащиту. Все они в полной мере использу-

ются для обеспечения прав и законных интересов 

граждан и организаций при осуществлении госу-

дарственного контроля (надзора).  

Кроме того, в литературе дополнительно к 

названной триаде способов защиты прав назы-

вают международно-правовые механизмы за-
щиты прав граждан и примирительные проце-

дуры. Однако их возможности в отношении ад-

министративно-правовых споров, возникающих 

между участниками контрольно-надзорных от-

ношений, ограничены. 

5.  В соответствии со статьей 46 Конститу-

ции Российской Федерации, каждому гаранти-

руется судебная защита его прав и свобод, а 

решения и действия (бездействие) органов госу-

дарственной власти, органов местного самоуправ-

ления, общественных объединений и должност-

ных лиц могут быть обжалованы в суде. 

Следует отметить, что подконтрольные объ-

екты довольно часто прибегают к судебному 

способу защиты своих прав и законных ин-
тересов. Так, по данным Федеральной службы 

по экологическому, технологическому и атом-

ному надзору (Ростехнадзор), в 2018 году суда-

ми было рассмотрено 10 527 дел о привлечении 

к административной ответственности и по об-

жалованию предписаний территориальных ор-

ганов Ростехнадзора [15]. 

Суд решает вопрос о правомерности или не-

правомерности решений и действий должност-

ных лиц контрольно-надзорных органов по иску 

или заявлению гражданина или предпринима-

теля, а в установленных законом случаях – про-

курора и других лиц.  Жалоба рассматривается 

в процедурах гражданского или администра-

тивного судопроизводства либо производства 

по делам об административных правонаруше-

ниях, которые установлены, соответственно, 

ГПК РФ, КАС РФ, КоАП РФ.   

6. Внесудебная защита прав граждан и ор-

ганизаций в контрольно-надзорных отноше-

ниях осуществляется без участия суда. Защита 

прав граждан и организаций в этом случае 

обеспечивается другими государственными ор-

ганами и организациями, предоставленным им 

инструментарием. Способ основан на подаче 

гражданином или организацией либо другим 

компетентным органом (должностным лицом) 

обращения (жалобы, заявления, иска, ходатай-

ства) в уполномоченные субъекты, которые и 

принимают соответствующие меры защиты: 

приостанавливают или отменяют незаконные 

акты проверки, принятые решения, применяют 

к виновным различные меры дисциплинарного 

либо иного управленческого воздействия, об-

ращаются в суд и т.д.  Решение по обращению 

принимается в рамках установленных законом 

или подзаконными актами процедур.    
Перечень органов и должностных лиц, в ко-

торые граждане и организации могут обратить-

ся с заявлением, жалобой на незаконные дей-

ствия и решения контрольно-надзорных орга-

нов, достаточно представителен.  

В первую очередь укажем, что в разрешении 

административных споров заинтересована сама 

исполнительная власть. В административном 

порядке решения контрольно-надзорных орга-

нов могут быть обжалованы вплоть до Прави-

тельства Российской Федерации и Президента 

Российской Федерации как главы государства. 

Вмешательство последних особенно важно в 

случаях, когда федеральными и региональными 

органами исполнительной власти, в состав ко-

торых входят контрольно-надзорные структуры, 

принимаются правовые акты, нарушающие пра-

ва граждан и организаций как участников кон-

трольно-надзорных отношений. 
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 На практике чаще всего решения и действия 
(бездействия) должностных лиц контрольно-
надзорных органов оспариваются в органы или  
у должностного лица, которые принимали ре-
шение о проведении контрольного мероприятия 
либо являются вышестоящими в порядке адми-
нистративной подчиненности по отношению к 
контрольно-надзорному органу (должностному 
лицу), назначившему проверку.  

Предметом рассмотрения в рамках данного 
способа являются административно-правовые 
жалобы [16, с. 348–362].   

Данные субъекты рассматривают заявления 
об обжаловании действий (бездействия) органа 
государственного контроля (надзора) либо 
должностных лиц по процедурам, установлен-
ным Федеральным законом от 2 мая 2006 года 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации»1, другими фе-
деральными законами и ведомственными нор-
мативными правовыми актами. 

Помимо этого граждане и организации могут 
обратиться в органы прокуратуры, которые в 
соответствии с Федеральным законом от 17 ян-
варя 1992 года   № 2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации»2 осуществляют надзор за 
исполнением законов органами контроля и 
должностными лицами, надзор за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина органами 
контроля, их должностными лицами. Полномо-
чия прокуроров при рассмотрении заявлений, 
жалоб и иных обращений граждан и должност-
ных лиц организаций определены данным зако-
ном. В их числе – проверки деятельности кон-
трольно-надзорных органов на основании по-
ступившей информации о фактах нарушения 
ими порядка проведения мероприятий по кон-
тролю (надзору). Цифры, характеризующие 
объем надзорной деятельности в сфере кон-
троля (надзора), приведены нами выше. 

Важной гарантией обеспечения прав граж-
дан и организаций при проведении государ-
ственного контроля (надзора) является также 
полномочие органов прокуратуры по рассмот-
рению проектов ежегодных планов  проведения 
плановых проверок органов государственного 
контроля (надзора) на предмет законности 
включения в них объектов государственного 
контроля (надзора), согласованию внеплановых 
проверок юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей, формированию Генераль-
ной  прокуратурой Российской Федерации еже-
годного сводного плана проведения плановых 
проверок и размещению его на официальном 
сайте Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации в сети Интернет. 

Достаточно сказать, что органами прокура-

туры ежегодно отклоняется порядка четверти 

обращений о назначении внеплановых прове-

рок. В 2017 году отклонены 31.7%  обращений, 

в 2018 – 24.5%  [17, с. 115]. 

Решения и действия (бездействие) долж-

ностных лиц органов контроля (надзора) могут 

быть обжалованы при наличии соответствую-

щих оснований и в установленном законом по-

рядке уполномоченным по правам человека   (по 

обращению граждан)  и уполномоченным по 
защите прав предпринимателей (по обращению 

субъектов предпринимательской деятельности). 

Кроме того, юридические лица и индивиду-

альные предприниматели могут обращаться за 

общественной защитой своих прав. Защита 

осуществляется объединениями юридических 

лиц, индивидуальных предпринимателей, само-

регулируемыми организациями, которые вправе   

обращаться в органы прокуратуры с просьбой 

принести протест на противоречащие закону 

нормативные правовые акты, на основании ко-

торых проводятся проверки юридических лиц, 

индивидуальных предпринимателей, и в суд – в 

защиту нарушенных при осуществлении госу-

дарственного контроля (надзора) прав и (или) 

законных интересов юридических лиц, индиви-

дуальных предпринимателей, являющихся чле-

нами указанных объединений. Данные полно-

мочия установлены Федеральным законом от  

26 декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав 

юридических лиц и индивидуальных предпри-

нимателей при осуществлении государственно-

го контроля (надзора) и муниципального кон-

троля»3. 

Приведенный перечень государственных ор-

ганов и общественных организаций, которые 

наделены полномочиями принимать меры по 

защите прав граждан и организаций при осу-

ществлении государственного контроля (надзо-

ра), позволяет не разделять позицию законода-

теля (статьи 21 и 23  Федерального  закона «О 

защите прав юридических лиц и индивидуаль-

ных предпринимателей при осуществлении гос-

ударственного контроля (надзора) и муници-

пального контроля») и тех ученых, которые 

отождествляют  досудебный и административ-

ный  порядок  рассмотрения жалоб [12, с. 39]. 

На наш взгляд, следует различать досудеб-

ный и административный порядок рассмотре-

ния жалоб. Они соотносятся между собой как 

общее и частное. Внесудебный институт обжа-

лования незаконных действий должностных 

лиц контрольно-надзорных органов значитель-

но шире, он предоставляет гражданину и пред-

принимателю возможность подачи жалобы не 

только в администрацию публичной власти, но 

и в другие органы, не состоящие с проверяющими 

в отношениях подчиненности. Административ-
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ный способ обеспечения прав граждан и органи-

заций при проведении контроля (надзора) заклю-

чается в принятии соответствующих мер реагиро-

вания на незаконные действия (бездействие) 

должностных лиц   контрольно-надзорных ор-

ганов самой исполнительной властью, в систе-

му которой эти органы входят. 

Отметим также, что существенной особен-

ностью решений органов исполнительной вла-

сти, принимаемых по результатам администра-

тивный разбирательств, является их неоконча-

тельный характер. Они могут быть обжалованы 

в судебном порядке4. 

7. Анализ судебной и правоприменительной 

практики в вопросе обеспечения законности 

деятельности контрольно-надзорных органов, 

ее результатов позволяет утверждать, что ин-

ституты судебной и внесудебной защиты прав 

граждан и организаций срабатывают далеко не 

всегда. Особенно это относится к внутреннему 

контролю (внутренним расследованиям) за за-

конностью действий контрольно-надзорных 

органов. Как правило, жалобы и обращения 

граждан и организаций к непосредственному 

руководству проверяющих, а также в вышесто-

ящие органы, включая федеральные органы ис-

полнительной власти, не дают результата. Слу-

чаи признания результатов проверки недей-

ствительными в порядке административного 

контроля крайне редки. Как следствие, проверя-

емым приходится вновь обращаться в органы 

прокуратуры, суд, иные органы и к иным долж-

ностным лицам. 

Ситуация осложняется тем, что возможности 

граждан и организаций обжаловать акт провер-

ки, даже если он и содержит грубые нарушения 

установленных законом требований к организа-

ции и проведению проверок, сразу в суд огра-

ничены, поскольку акт проверки как один из 

результатов проверочных мероприятий не явля-

ется правовым актом и не может быть оспорен 

по признакам незаконности. Данный документ 

выполняет лишь справочно-информационную 

функцию, фиксируя ход осуществления проце-

дуры, но не является распорядительным доку-

ментом.  

Акт проверки должен быть положен в осно-

ву решения проверяющего органа, которое мо-

жет быть оспорено в рамках ГК РФ (глава 25), 

АПК РФ (глава 24), КАС РФ (глава 22). Данное 

обстоятельство сужает возможности предпри-

нимателей для защиты своих законных интере-

сов [18, с. 685–686]. Поэтому стоит задача из-

менять отношение к жалобам.  

Жалобы – это эффективный канал обратной 

связи между гражданами и предпринимателями, 

с одной стороны, и властью, с другой стороны. 

Они для вышестоящих органов исполнительной 

власти являются беззатратным средством выяв-

ления недостатков в работе подчиненных орга-

нов и должностных лиц, служат исключительно 

ценным информационным ресурсом для пони-

мания болевых точек в контрольно-надзорной 

деятельности, для их скорейшего решения. И 

эти возможности необходимо использовать в 

полной мере.  

В целом же удельный вес признанных су-

дом, органами прокуратуры, руководителями 

контролирующих органов недействительными 

результатов контрольных проверок, которые в 

настоящее время доминируют в структуре кон-

трольных мероприятий, составляет менее 0.2% 

от количества проведенных. 

 Так, из числа проверок, проведенных феде-

ральными органами контроля (надзора), было 

признано недействительными в 2015 году – 

0.13% от общего количества проверок, в       

2016 году – 0.1%, в 2017 году – 0.08%, в          

2018 году – 0.07%. По линии региональных орга-

нов контроля эти показатели соответственно со-

ставляли 0.1%, 0.16%, 0.11% и 0.1%. 

Средний показатель по числу проверок, ре-

зультаты которых признаны недействительны-

ми, стабильно выше в деятельности ФНС Рос-

сии, ФАС России, Россельхознадзора, Росрыбо-

ловства, Росфинмониторинга [19].  

Безусловно, каждый случай признания ре-

зультатов проверок недействительными должен 

рассматриваться как серьезный недостаток в 

работе органов контроля и служить основанием 

для привлечения к ответственности должност-

ных лиц, допустивших неправомерные действия 

(бездействие). Однако на практике преобладает 

попустительство в этих вопросах. Так, в орга-

нах ФНС России на 448 проверок, результаты 

которых были признаны недействительными в 

2018 году, приходится только 17 случаев нака-

зания должностных лиц. В органах Россель-

хознадзора при 92 проверках, проведенных с 

нарушением законодательства, только в 4 случаях 

должностные лица были привлечены к ответ-

ственности. Аналогичная картина наблюдается и 

по линии других контрольно-надзорных органов. 

В этой связи перед публичной администра-

цией стоит задача обеспечить неотвратимость 

ответственности должностных лиц контрольно-

надзорных органов за случаи ненадлежащего 

выполнения своих служебных обязанностей при 

проведении мероприятий контроля. 

 
Примечания 

 
1. СЗ РФ. 2006. № 19. Ст. 2060; 2018. № 53    

(часть I). Ст. 8454. 
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2. Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 8.        
Ст. 366; СЗ РФ. 2019. № 30. Ст. 4107. 

3. СЗ РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6249; 2019. № 31. 
Ст. 4469. 

4. На эту особенность административного поряд-
ка рассмотрения административных споров справед-
ливо обращает внимание А.М. Волков [20, с. 218]. 
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The article reveals the content of the notion of legal methods of protecting the rights of citizens and institutions in-

volved in the sphere of state control and supervision. Legal methods of rights protection are considered to be a part of 

rights protection mechanism constituting an aggregate (unity) of legal remedies (regulations, actions, procedures) envis-

aged by the legislation and involved in the restoration of violated rights of citizens and institutions acting as participants of 

regulatory relations, as well as the compensation of the losses (damage, harm) incurred and the punishment of those liable. 

We also examine a classification of protection methods. Based on their legal form, they are subdivided into jurisdictional 

and non-jurisdictional; depending on the area of law they belong to, they are subdivided into civil, administrative, criminal 

etc.; they are also subdivided into mandatory and non-mandatory according to the methods used; depending on the person 

using them, they are subdivided into judicial, non-juducial and those constituting self-protection. 

The article also provides a description of the prospects for using methods of rights protection of citizens and institu-

tions acting as participants of regulatory relations, as well as the description of judicial and non-judicial methods. The ef-

fectiveness of the departmental and supradepartmental control of the activities of regulatory authorities is also reviewed. 
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