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1. Контрольные (надзорные) отношения пред-

ставляют собой богатую палитру разнообразных 

взаимосвязей их участников [1; 2, c.74–133]. Под-

час эти взаимоотношения выливаются в адми-

нистративные споры, которые являются объек-

тивным состоянием современной правовой си-

стемы [3]. 

При этом – и это важно подчеркнуть – такие 

споры возникают не только при непосредствен-

ных проверках. Они имеют место и при дистан-

ционных формах контроля и надзора, которые 

получают все большее развитие. Равным обра-

зом мораторий на проверки хотя и уменьшил 

количество жалоб со стороны граждан и орга-

низаций, но не снял тему конфликтов при осу-

ществлении государственного контроля (надзо-

ра) и муниципального контроля. Нарушения 

прав контролируемых лиц продолжаются. Об 

этом свидетельствуют масштабы их жалоб в 

административные и судебные органы, а также 

данные социологических опросов [4]. В допол-

нение к традиционным появился и новый вид 

жалоб – на нарушения моратория на проверки. 

Это дает основание регулирующим органам 

констатировать, что масштабы жалоб, подавае-

мых контролируемыми лицами, не уменьшают-

ся, а по отдельным видам государственного 

контроля (надзора) и муниципального контроля 

даже увеличиваются [5].  

Но здесь хотелось бы подчеркнуть, что мы 

не склонны рассматривать количество жалоб 

как обобщающий показатель общественного 

недовольства с соблюдением прав и законных 

интересов со стороны контролируемых лиц. 

Здесь, на наш взгляд, правы те авторы, которые 

утверждают, что растущий поток жалоб не все-

гда свидетельствует об ухудшении положения, 

а порой говорит о том, что нерешѐнным вопро-

сом начали заниматься. В такой ситуации «ла-

тентные жалобы переходят в активную фазу 

жалоб-обращений, демонстрируя надежду насе-

ления на решение накопившихся проблем, о 

которых ранее говорить считалось уже беспо-

лезным» [6]. 
2. По вопросу теоретической конструкции 

«административный спор» в науке высказано 
немало суждений [7; 8; 9, c. 181–195; 10]. Вме-
сте с тем общепризнанным является положение, 
что административный спор – это разногласие 
субъектов административных правоотношений 
о правах и обязанностях, действиях и решениях, 
их законности и правомерности. При этом под-
черкивается, такое несовпадение взглядов 
должно быть документально оформлено, что 
служит основанием для судебного или внесу-
дебного административного дела, разрешаемого 
в определенном процессуальном порядке [11].  

В контрольных (надзорных) правоотноше-
ниях чаще всего несогласной стороной высту-
пает гражданин или организация, в отношении 
которых осуществляются соответствующие 
контрольные (надзорные) мероприятия, прини-
маются соответствующие решения. Контроли-
руемое лицо в этих случаях полагает, что ре-
шением, действием или бездействием кон-
трольного (надзорного) органа, его должност-
ных лиц, представляющих публичную адми-
нистрацию, нарушаются, ущемляются или 
обременяются принадлежащие ему в соответ-
ствии с законом субъективные права. И оно 
обращается к государству за защитой, которое 
обязано в силу Конституции РФ осуществлять 
такую защиту.  
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3. Контролируемые лица свои споры с кон-

трольными (надзорными) органами, если они не 

урегулированы в рабочем порядке, могут ре-

шать, как это вытекает из федеральных законов 

«О государственном контроле (надзоре) и му-

ниципальном контроле в Российской Федера-

ции» (ст. 36) [12] и «О защите прав юридиче-

ских лиц и индивидуальных предпринимателей 

при осуществлении государственного контроля 

(надзора) и муниципального контроля» (ст. 21) 

[13], двумя способами – в суде или в досудеб-

ном порядке. 

При судебном порядке административный 

спор решается органами правосудия, при досу-

дебном (внесудебном) порядке – другими пол-

номочными органами, организациями и долж-

ностными лицами.  

При этом федеральные законы о контроле 

(надзоре), которые названы выше, досудебный 

(внесудебный) порядок разрешения споров 

отождествляют с административным порядком 

обжалования. Полагаем, что такое отождеств-

ление не совсем корректно, поскольку досудеб-

ные (внесудебные) способы защиты прав кон-

тролируемых лиц включают в себя также рас-

смотрение жалоб и другими субъектами – орга-

нами прокуратуры, уполномоченными по пра-

вам человека, уполномоченными по защите 

прав предпринимателей и другими органами и 

организациями [14, c. 87–117]. 

4. Административный порядок защиты прав 

контролируемых лиц представляет собой раз-

решение их жалоб в системе исполнительной 

власти, которая прежде всего и заинтересована 

в нормальном функционировании всех видов 

управленческих отношений [15]. Он заключает-

ся в подаче жалобы на действия или решения 

контрольных (надзорных) органов вышестоя-

щим по отношению к проверяющим органам и 

должностным лицам. Данный порядок по своей 

природе является частью более широкого ин-

ститута административного обжалования реше-

ний и действий государственных органов и их 

должностных лиц  гражданами и организациями 

и одной из форм досудебной (внесудебной) за-

щиты прав контролируемых лиц [16–19;          

20, c. 347–386; 21, c. 88–103; 22; 23]. 

5. Жалоба контролируемых лиц – это разно-

видность обращений, с которыми граждане мо-

гут обращаться в органы публичной власти в 

силу Конституции РФ, Федерального закона «О 

порядке рассмотрения обращений граждан Рос-

сийской Федерации» [24] и федеральных зако-

нов, регулирующих контрольно-надзорную дея-

тельность. 

По общему правилу контролируемые лица, 

права и законные интересы которых, по их мне-

нию, были нарушены в рамках осуществления 

государственного контроля (надзора) и муни-

ципального контроля, имеют право на досудеб-

ное обжалование: 

– решений о проведении контрольных 

(надзорных) мероприятий;  

– актов контрольных (надзорных) мероприя-

тий, предписаний об устранении выявленных 

нарушений;  

– действий (бездействия) должностных лиц 

контрольного (надзорного) органа в рамках 

контрольных (надзорных) мероприятий (ст. 40 

Федерального закона «О государственном кон-

троле (надзоре) и муниципальном контроле в 

Российской Федерации»). 

Как видим, не все решения и действия кон-

трольных (надзорных) органов могут быть об-

жалованы. А только те, которые поименованы в 

законе. К примеру, предметом обжалования не 

могут быть рекомендации, заключения и другие 

подобного рода акты. 

При этом жалоба на решение контрольного 

(надзорного) органа, действия (бездействие) его 

должностных лиц может быть подана в течение 

30 календарных дней со дня, когда контролиру-

емое лицо узнало или должно было узнать о 

нарушении своих прав, а жалоба на предписа-

ние контрольного (надзорного) органа – в тече-

ние 10 рабочих дней с момента получения кон-

тролируемым лицом предписания.  

Определен следующий порядок направления 

жалобы по подчиненности: 

– жалоба на решение территориального ор-

гана контрольного (надзорного) органа, дей-

ствия (бездействие) его должностных лиц рас-

сматривается руководителем (заместителем ру-

ководителя) данного территориального органа 

либо вышестоящим органом контрольного 

(надзорного) органа;  

– жалоба на действия (бездействие) руково-

дителя (заместителя руководителя) территори-

ального органа контрольного (надзорного) ор-

гана рассматривается вышестоящим органом 

контрольного (надзорного) органа;  

– в случае отсутствия территориального орга-

на контрольного (надзорного) органа и в случае 

обжалования решений контрольного (надзорного) 

органа, принятых его центральным аппаратом, 

действий (бездействия) должностных лиц цен-

трального аппарата контрольного (надзорного) 

органа жалоба рассматривается руководителем 

контрольного (надзорного) органа; 

– жалоба на действия (бездействие) долж-

ностных лиц центрального аппарата федераль-

ного контрольного (надзорного) органа рас-

сматривается вышестоящими руководителями 

данного органа; 
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– жалоба на действия (бездействие) руково-

дителя федерального контрольного (надзорно-

го) органа рассматривается в федеральном ми-

нистерстве, в ведении которого находится дан-

ный контрольный (надзорный) орган. 

Положением о виде контроля (надзора) может 

быть предусмотрено создание в контрольном 

(надзорном) органе из числа его должностных 

лиц коллегиального органа (коллегиальных ор-

ганов) для рассмотрения жалоб. К примеру, по-

добные комиссии действуют в Федеральной 

антимонопольной службе, Федеральном агентстве 

по техническому регулированию и метрологии, 

Государственной корпорации «Ростех» и в не-

которых других. 

Более детально порядок рассмотрения жало-

бы определяется положением о виде государ-

ственного контроля (надзора) и в соответству-

ющих административных регламентах кон-

трольных (надзорных) органов.  

Жалоба подается непосредственно контро-

лируемым лицом, или подача жалобы может 

быть осуществлена полномочным представите-

лем контролируемого лица в случае делегиро-

вания ему соответствующего права с помощью 

Федеральной государственной информацион-

ной системы «Единая система идентификации и 

аутентификации». 

6. Жалоба в компетентный орган или упол-

номоченному должностному лицу подается в 

письменной форме либо в форме электронного 

документа. 

К форме и содержанию жалобы контролиру-

емого лица предъявляются определенные тре-

бования. В частности, в силу статьи 41 Феде-

рального закона «О государственном контроле 

(надзоре) и муниципальном контроле в Россий-

ской Федерации» (далее также Закон № 248-ФЗ) 

она должна содержать следующие сведения: 

– наименование контрольного (надзорного) 

органа, фамилию, имя, отчество (при наличии) 

должностного лица, решение и (или) действие 

(бездействие) которых обжалуются;  

– фамилию, имя, отчество, сведения о месте 

жительства (месте осуществления деятельно-

сти) гражданина, либо наименование организа-

ции-заявителя, сведения о месте нахождения 

этой организации, либо реквизиты доверенно-

сти и фамилию, имя, отчество (при наличии) 

лица, подающего жалобу по доверенности, же-

лаемый способ осуществления взаимодействия 

на время рассмотрения жалобы и желаемый 

способ получения решения по ней;  

– сведения об обжалуемых решении кон-

трольного (надзорного) органа и (или) действии 

(бездействии) его должностного лица, которые 

привели или могут привести к нарушению прав 

контролируемого лица, подавшего жалобу;  

– основания и доводы, на основании кото-

рых заявитель не согласен с решением кон-

трольного (надзорного) органа и (или) действи-

ем (бездействием) должностного лица. Заявите-

лем могут быть представлены документы (при 

наличии), подтверждающие его доводы, либо 

их копии;  

– требования лица, подавшего жалобу;  

– учетный номер контрольного (надзорного) 

мероприятия в едином реестре контрольных 

(надзорных) мероприятий, в отношении которо-

го подается жалоба, если Правительством РФ не 

установлено иное.  

Особенности формы и содержания жалобы 

контролируемого лица применительно к отдель-

ным видам государственного контроля (надзора) 

и муниципального контроля устанавливаются в 

отраслевом законодательстве и в соответствую-

щих административных регламентах. 

7. Как разновидность административной жа-

лобы, жалоба контролируемого лица обладает 

качествами первой. Не ставя целью разбор вы-

сказанных в литературе  точек зрения на приро-

ду и свойства административной жалобы         

[25, c. 161–170; 2, c. 167–179; 26, c. 348–361; 21, 

c. 43–69], назовем эти черты применительно к 

жалобе контролируемого лица: 

– выступает гарантией обеспечения прав и 

законных интересов граждан и организаций при 

осуществлении государственного контроля и 

надзора; 

– направляется субъектам, входящим в си-

стему исполнительной власти либо выполняю-

щим ее функции; 

– в своей основе ориентирована на обеспе-

чение публичных интересов участников кон-

трольных (надзорных) отношений; 

– реализуется в рамках административно-

правового порядка в соответствии с определѐн-

ными административными процедурами; 

– право на ее подачу выступает элементом 

административно-правового статуса граждани-

на и организации как участника контрольных 

(надзорных) отношений; 

– потребность в ее подаче возникает в связи 

с реализацией контрольными (надзорными) ор-

ганами свои полномочий в сфере государствен-

ного управления; 

– подача жалобы носит безвозмездный ха-

рактер (бесплатно); 

– сопровождается обязанностью контроль-

ных (надзорных) органов и их должностных лиц 

рассмотреть жалобу в установленные сроки и в 

установленном порядке; 
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– в своей реализации жалоба обеспечена 

принудительной силой государства, непринятие 

мер по ее рассмотрению влечет дисциплинар-

ную и административную ответственность со-

ответствующих должностных лиц. 

8. Как гарантия реализации прав контроли-

руемого лица жалоба призвана понудить пуб-

личную власть охранить и защитить права 

гражданина или организации в контрольных 

(надзорных) отношениях и обеспечить возме-

щение вреда (ущерба), причиненного контроли-

руемым лицам решениями контрольного 

(надзорного) органа, действиями (бездействи-

ем) должностных лиц контрольного (надзорно-

го) органа, признанными в установленном зако-

нодательством Российской Федерации порядке 

неправомерными. Данная гарантирующая роль 

[27–29; 30, c. 127–143; 31, c. 80–90; 32] жалобы 

состоит в том, что она: 

– способствует утверждению реальности пра-

вовых ценностей и обеспечивает действие прав 

участников контрольно-надзорных отношений; 

– ориентирована на признание, соблюдение 

и защиту прав граждан в сфере государственно-

го контроля (надзора); 

– выполняет роль средства сдерживания от-

клоняющегося поведения со стороны других 

участников контрольно-надзорных отношений;  

– направлена на преодоление препятствий, 

стоящих на пути удовлетворения интересов и 

реализации прав граждан и организаций в сфере 

государственного управления; 

– способствует укреплению режима закон-

ности при осуществлении государственного 

контроля и надзора; 

– является средством обратной (сигнальной) 

связи между контролируемыми лицами и субъ-

ектами государственного контроля (надзора).  

9. Административный порядок обжалования 

решений и действий контролируемых лиц по 

сравнению с другими формами зашиты их прав, 

в частности с судебными, имеет свои положи-

тельные и негативные стороны.  Преимущества 

данного способа заключаются в следующем: 

– менее формализованная процедура подачи 

жалобы и порядка защиты нарушенного права;  

– более короткие сроки рассмотрения жало-

бы и принятия решения по факту нарушения 

права контролируемого лица;  

– менее затратный путь, для обращения не 

требуется оплата государственной пошлины;  

– императивно предусмотрена возможность 

судебного обжалования. 

В пользу административного порядка обжа-

лования, впрочем, как и внесудебного порядка 

обжалования в целом, свидетельствует и тот 

факт, что контрольный (надзорный) орган рас-

полагает большими возможностями для усмот-

рения при принятии решения по жалобе. Он в 

силу Закона № 248-ФЗ обязан самостоятельно 

выбрать и реализовать способ восстановления 

или защиты нарушенного права контролируе-

мого лица, если последний не указал способ 

защиты либо определил его неправильно. В то 

время как суд отказывает в иске по причине 

выбора истцом ненадлежащего способа защиты 

(ст. 39 ГПК РФ, ст.  49 АПК РФ).   
Поэтому, на наш взгляд, вполне обоснован-

но, что с 2023 года установлен обязательный 
порядок административного обжалования ре-
шений и действий контрольных (надзорных) 
органов и их должностных лиц организациями 
и индивидуальными предпринимателями.   

Вместе с тем нужно признать тот бесспор-
ный факт, что административный порядок об-
жалования регламентирован многочисленными 
подзаконными актами. Помимо законов он ре-
гулируется положениями о видах государствен-
ного контроля (надзора), административными 
регламентами контрольных (надзорных) орга-
нов и другими ведомственными актами. Такая 
раздробленность правового регулирования, без-
условно, затрудняет практическую реализацию 
контролируемыми лицами своего права на об-
жалование решений и действий контрольных 
(надзорных) органов. При этом в подзаконных 
актах порой существуют самые разные требо-
вания к процедурным вопросам администра-
тивного обжалования (включая требования к 
документам и материалам, прилагаемым к жа-
лобе, вопросы представительства и т.п.). 

Одним из минусов административного по-
рядка обжалования решений органов публичной 
власти является суженная сфера публичности 
рассмотрения жалоб. Это в полной мере отно-
сится и к сфере государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля. На дан-
ное обстоятельство обращают внимание ученые 
и практики [21; 33]. 

10. Институт административной жалобы в 
системе государственного контроля (надзора) 
находится в развитии. Важно, чтобы он не пре-
вратился в простую формальность. Для этого 
необходимо как совершенствовать его норма-
тивно-правовое регулирование, так и оператив-
но разрешать возникающие правоприменитель-
ные проблемы.  

На наш взгляд, нужна известная унификация 
порядка административного обжалования и 
прежде всего в видах государственного кон-
троля (надзора), которые выведены из сферы 
действия Закона № 248-ФЗ (налоговый, финан-
совый, таможенный и т.п.). Новый инструмент в 
них работает в каждом по своим правилам. Рав-
ным образом такое разнообразие процедур до-
судебного обжалования присуще региональным 
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видам государственного контроля (надзора) и 
муниципальному контролю. Контролируемым 
лицам, особенно гражданам, порой трудно 
разобраться в сложной нормативной оснастке 
такого досудебного обжалования. Представля-
ется, что на федеральном уровне необходимо 
принятие нормативных правовых актов, которы-
ми будут установлены единые подходы и прин-
ципы осуществления досудебного обжалования, с 
возможностью дополнять их с учетом особенно-
стей вида государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля. Возможным вариан-
том могло бы быть распространение действия 
главы 9 (Обжалование решений контрольных 
(надзорных) органов, действий (бездействия) их 
должностных лиц) Закона № 248-ФЗ на все виды 
государственного контроля (надзора). 

Одним из способов упрощения и повышения 

эффективности административного порядка 

рассмотрения жалоб контролируемых лиц явля-

ется активное внедрение электронных сервисов 

в этой области.  

Как известно, принятие Закона № 248-ФЗ 

стимулировало развитие информационных си-

стем, обеспечивающих цифровизацию основ-

ных процессов контрольной (надзорной) дея-

тельности. Предусмотрено в том числе право 

контролируемых лиц на досудебное обжалова-

ние решений контрольных (надзорных) органов, 

действий (бездействия) их должностных лиц 

посредством федеральной государственной ин-

формационной системы «Единый портал госу-

дарственных и муниципальных услуг (функ-

ций)» и региональных порталов государствен-

ных и муниципальных услуг. Функционирова-

ние подсистемы досудебного обжалования реа-

лизовано на базе государственной информаци-

онной системы «Типовое облачное решение по 

автоматизации контрольной (надзорной) дея-

тельности». Механизм обжалования постепенно 

становится все более востребованным. И в этой 

связи важно развивать функционал досудебного 

электронного обжалования за счет качества 

сервиса, как это предусмотрено Концепцией 

совершенствования контрольной (надзорной) 

деятельности [34]. В частности, подсистема до-

судебного обжалования государственной ин-

формационной системы должна быть интегри-

рована с реестром обязательных требований. 

Принцип электронного досудебного обжалова-

ния будет распространен и на систему взаимо-

отношений собственников жилья, управляющих 

компаний и контрольных (надзорных) органов. 
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