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ОСУЩЕСТВЛЕНИИ ПУБЛИЧНОГО КОНТРОЛЯ (НАДЗОРА)

Аннотация. В статье исследуются гарантии соблюдения прав субъектов предприни-
мательской деятельности при осуществлении публичного контроля (надзора) в условиях 
реформирования контрольно-надзорного законодательства. Цель исследования состоит в 
выявлении содержания и пределов действия правовых гарантий, обеспечивающих защиту 
предпринимателей от несоразмерного и процедурно дефектного вмешательства кон-
трольных органов. Для достижения указанной цели решаются задачи по анализу конститу-
ционных оснований защиты свободы экономической деятельности, изучению положений 
Федерального закона от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации», Федерального закона от 31.07.2020 № 
247-ФЗ «Об обязательных требованиях в Российской Федерации», а также подзаконных 
актов, регулирующих ведение единого реестра контрольных (надзорных) мероприятий и 
особенности осуществления контроля в специальных правовых режимах. Особое внимание 
уделено соотношению профилактических и контрольных мероприятий, проблемам досу-
дебного обжалования, цифровой фиксации контрольных действий и сохранению фрагмен-
тарности правового регулирования вследствие параллельного действия различных зако-
нодательных моделей. По результатам исследования обоснован вывод о том, что дей-
ствующая система гарантий в целом сформирована, однако ее эффективность снижает-
ся из-за недостаточной определенности отдельных процедур и неполной унификации нор-
мативного массива. Практическое значение исследования состоит в возможности исполь-
зования сформулированных выводов и предложений при совершенствовании законодатель-
ства о государственном контроле (надзоре), в правоприменительной деятельности кон-
трольных органов, а также в практике защиты прав предпринимателей в административ-
ном и судебном порядке.

Ключевые слова: публичный контроль (надзор), предпринимательская деятель-
ность, гарантии прав, обязательные требования, профилактический визит, досудебное 
обжалование, контрольные мероприятия, административно-правовое регулирование.
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Federation,” as well as subordinate legal acts governing the unified register of control (supervisory) 
measures and the specific features of supervisory activities under special legal regimes. Particular 
attention is paid to the correlation between preventive and control measures, the problems of man-
datory pre-trial appeal, digital recording of supervisory actions, and the persistence of fragmented 
legal regulation due to the parallel operation of different legislative models. The study concludes that 
the current system of legal guarantees has generally been established, but its effectiveness is re-
duced by the insufficient clarity of certain procedures and the incomplete unification of the regulatory 
framework. The practical significance of the study lies in the possibility of using its conclusions and 
proposals to improve legislation on state control (supervision), in the law enforcement practice of 
supervisory authorities, and in the protection of entrepreneurs’ rights in administrative and judicial 
proceedings.

Key words: public control (supervision), entrepreneurial activity, rights guarantee, mandatory 
requirements, preventive visit, pre-trial appeal, control measures, administrative legal regulation.

Введение
Гарантии соблюдения прав субъектов пред-

принимательской деятельности при осуществле-
нии публичного контроля (надзора) должны рас-
сматриваться как производные от конституцион-
ного статуса свободы экономической деятельно-
сти, права собственности, а также права на 
государственную и судебную защиту. Статьи 34, 
35, 45, 46 и 55 Конституции Российской Федера-
ции допускают публичное вмешательство в пред-
принимательскую сферу лишь при его норматив-
ной определенности, соразмерности и судебной 
проверяемости, поэтому контроль не может быть 
сведен к ведомственному усмотрению и должен 
быть связан с заранее установленными преде-
лами. По мнению И.И. Василишина, общее число 
проверок с 2019 по 2023 г. сократилось в 4 раза - с 
1,5 млн до 353,9 тыс., причем бизнеса в 2023 г. 
коснулась только четверть таких мероприятий [3]. 
По мнению того же автора, отмена более 140 тыс. 
обязательных требований, то есть около 40 % 
действовавших правил, позволила бизнесу эконо-
мить порядка 200 млрд рублей ежегодно [3]. 
Однако количественное снижение контрольной 
нагрузки само по себе не свидетельствует о доста-
точности юридических гарантий, поскольку вопрос 
заключается не только в числе проведенных 
мероприятий, но и в качестве процедурной 
модели, в пределах которой осуществляется 
публичное вмешательство в предприниматель-
скую деятельность.

Материалы и методы исследований
В рамках настоящего исследования в каче-

стве основного материала использованы норма-
тивно-правовые акты, регулирующие осуществле-
ние государственного контроля (надзора) и обе-
спечивающие гарантии защиты прав субъектов 
предпринимательской деятельности, включая 
Конституцию Российской Федерации, Федераль-
ный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации», Федераль-

ный закон от 31.07.2020 № 247-ФЗ «Об обязатель-
ных требованиях в Российской Федерации», 
Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О 
защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля», а также подзаконные нормативные 
акты, в том числе постановление Правительства 
Российской Федерации от 16.04.2021 № 604 и 
постановление Правительства Российской Феде-
рации от 10.03.2022 № 336. В дополнение к нор-
мативному материалу рассмотрены научные 
публикации отечественных правоведов, посвя-
щенные вопросам контрольно-надзорной 
реформы, обязательных требований, профилак-
тических мероприятий, цифровизации контроля и 
административного обжалования. Методологиче-
скую основу исследования составили формаль-
но-юридический анализ нормативных предписа-
ний, систематизация правовых гарантий, закре-
пленных в законодательстве о публичном кон-
троле, сопоставительный анализ законодательных 
и подзаконных механизмов защиты прав контро-
лируемых лиц, а также аналитическая интерпре-
тация статистических данных и научных выводов, 
содержащихся в работах современных россий-
ских исследователей. Применение комплексного 
подхода позволило установить взаимосвязь 
между нормативной конструкцией контрольной 
деятельности, пределами административного 
усмотрения и эффективностью механизмов 
защиты прав субъектов предпринимательства, 
что предопределяет обращение к анализу дей-
ствующего отраслевого регулирования.

Результаты и обсуждения
Ключевое значение в рассматриваемой 

сфере имеет Федеральный закон «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации» от 31.07.2020 
№ 248-ФЗ (далее – «Федеральный закон № 248-
ФЗ»). Статья 9 Федерального закона № 248-ФЗ 
закрепляет соразмерность вмешательства объ-
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ему вреда либо угрозы вреда охраняемым зако-
ном ценностям, тем самым переводя конституци-
онный принцип пропорциональности в процедур-
ную плоскость. Глава 8 указанного закона форми-
рует специальный блок гарантий: статья 36 
предоставляет контролируемому лицу право при-
сутствовать при мероприятии, давать пояснения, 
получать сведения об основаниях внепланового 
контроля, знакомиться с результатами, обжало-
вать действия должностных лиц и привлекать 
уполномоченных по защите прав предпринимате-
лей; пункт 7 той же статьи допускает отказ в 
доступе инспектору при отсутствии либо некор-
ректности двухмерного кода, ведущего в единый 
реестр. Статья 37, в свою очередь, запрещает 
инспектору выходить за пределы полномочий и 
совершать действия, не предусмотренные реше-
нием о мероприятии, а статья 38 предусматривает 
возмещение вреда, включая упущенную выгоду, 
если незаконность действий органа подтверждена 
в установленном порядке. Вместе с тем назван-
ные гарантии приобретают практическое значе-
ние лишь в том случае, когда контролируемое 
лицо способно проверить законность самого осно-
вания вмешательства и добиться аннулирования 
его результатов при наличии существенного про-
цедурного дефекта.

Именно поэтому статья 91 Федерального 
закона № 248-ФЗ имеет принципиальное значе-
ние для всей модели защиты предпринимателя, 
поскольку придает гарантиям не декларативный, 
а пресекательный характер. К грубым наруше-
ниям отнесены отсутствие оснований для прове-
дения мероприятия, отсутствие обязательного 
согласования с прокуратурой, нарушение требо-
ваний об уведомлении, принятие решения на 
основе актов, не являющихся обязательными тре-
бованиями, а также проведение мероприятия, 
предполагающего взаимодействие с контролируе-
мым лицом, вне единого реестра. В данном кон-
тексте правовая ценность цифровой фиксации 
обусловлена не удобством администрирования, а 
возможностью немедленной проверки законности 
контрольного вмешательства. Эту функцию кон-
кретизирует Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации «Об утверждении Правил 
формирования и ведения единого реестра кон-
трольных (надзорных) мероприятий и о внесении 
изменения в постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 28 апреля 2015 г. № 415» от 
16.04.2021 № 604 (далее – «Постановление Пра-
вительства № 604»), устанавливающее порядок 
ведения единого реестра и состав сведений, под-
лежащих обязательному внесению. По мнению 
Д.Р. Алимпеева, ни одно контрольное мероприя-
тие не может пройти «без фиксации в соответ-
ствующем реестре» и «без привязки к наруше-

нию... конкретного обязательного требования» [1]. 
Следовательно, цифровой реестр выступает не 
вспомогательным техническим ресурсом, а про-
цессуальным элементом доказывания законности 
контроля, что непосредственно связано с каче-
ством самих обязательных требований.

Указанная проблема урегулирована Феде-
ральным законом «Об обязательных требованиях 
в Российской Федерации» от 31.07.2020 № 247-
ФЗ (далее – «Федеральный закон № 247-ФЗ»). В 
статье 7 Федерального закона № 247-ФЗ закре-
плено, что содержание обязательных требований 
должно быть ясным, логичным, понятным и непро-
тиворечивым, а статья 3 предусматривает, что 
такие требования, как общее правило, вступают в 
силу либо с 1 марта, либо с 1 сентября и не ранее 
чем через 90 дней после официального опублико-
вания. Самостоятельное гарантийное значение 
имеет статья 14 Федерального закона № 247-ФЗ, 
запрещающая официальным разъяснениям и 
руководствам по соблюдению обязательных тре-
бований устанавливать новые обязанности либо 
изменять содержание действующих предписаний; 
кроме того, деятельность лица, осуществляемая в 
соответствии с такими разъяснениями, не может 
квалифицироваться как нарушение. По мнению 
Ю.Н. Величинской, принципы Федерального 
закона № 247-ФЗ имеют конституционно-право-
вую природу и фактически формируют тест на 
соразмерность ограничений в экономической 
сфере [4]. Вместе с тем, по мнению М.Б. Кабано-
вой, в действующем законодательстве сохраня-
ется «смешение понятий «профилактика» и «кон-
троль»» [5], что позволяет поставить вопрос о том, 
насколько последовательно действующее регули-
рование разграничивает предупредительные и 
властно-принудительные элементы публичного 
воздействия.

Наиболее отчетливо данное противоречие 
проявляется в регулировании профилактического 
визита и специальных временных режимов кон-
троля. Постановление Правительства Российской 
Федерации «Об особенностях организации и осу-
ществления государственного контроля (надзора), 
муниципального контроля» от 10.03.2022 № 336 
(далее – «Постановление Правительства № 336») 
существенно ограничило объем плановых меро-
приятий и установило закрытый перечень основа-
ний для значительной части внепланового кон-
троля, включая случаи непосредственной угрозы 
причинения вреда жизни и здоровью, безопасно-
сти государства, возникновения чрезвычайных 
ситуаций, а также выявления индикаторов риска 
нарушения обязательных требований. Одновре-
менно указанное постановление допускает замену 
отдельных плановых мероприятий профилактиче-
ским визитом, от которого контролируемое лицо в 
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ряде случаев не вправе отказаться. При этом ста-
тья 52 Федерального закона № 248-ФЗ в действу-
ющей редакции предусматривает, что в ходе про-
филактического визита инспектор не только 
информирует контролируемое лицо, но и знако-
мится с объектом контроля, собирает сведения и 
оценивает уровень соблюдения обязательных 
требований. По мнению М.Б. Кабановой, «основ-
ным принципом контрольно-надзорной реформы 
является приоритет предупредительных мер над 
контрольными» [5], однако, по мнению К.Д. 
Валова, более 60 % контрольных мероприятий 
завершаются формальными предписаниями без 
выявления существенных нарушений [2]. При 
таком нормативном сочетании возникает риск 
того, что профилактический визит фактически 
начинает выполнять функцию упрощенного соби-
рания доказательственной информации вне пол-
ного объема процессуальных гарантий, предусмо-
тренных для контрольных мероприятий, а это 
неизбежно выводит исследование к проблеме 
обжалования.

Механизм защиты от неправомерного вме-
шательства завершает статья 39 Федерального 
закона № 248-ФЗ, согласно которой судебное 
обжалование для лиц, осуществляющих предпри-
нимательскую деятельность, допускается только 
после досудебного обжалования. По мнению А.В. 
Носенко, административный порядок обжалова-
ния обладает самостоятельным значением в 
механизме защиты прав контролируемых лиц, 
однако его эффективность требует дальнейшего 
повышения [7]. Практическую значимость данной 
стадии подтверждает и судебная статистика: по 
мнению Д.М. Мустафиной-Бредихиной, за первое 
полугодие 2022 г. в арбитражные суды поступило 
27 741 дело об оспаривании ненормативных 
актов, решений и действий публичных органов, 
причем по 34 % дел требования были удовлетво-
рены; в суды общей юрисдикции поступило 190 
966 дел о защите прав, возникающих из админи-
стративных и иных публичных правоотношений 
[6]. Тот же автор обоснованно указывает, что 
«аннулированию лицензии должна предшество-
вать выдача предписания» [6], поскольку в про-
тивном случае пресекательная мера становится 
несоразмерной и ограничивает экономическую 
самостоятельность хозяйствующего субъекта. 
Следовательно, досудебная и судебная формы 
защиты должны оцениваться как взаимосвязан-
ные элементы единого гарантийного механизма, 
эффективность которого в настоящее время во 
многом зависит от степени унификации процедур 
публичного контроля.

Проблема неполной унификации сохраня-
ется и в связи с тем, что Федеральный закон «О 

защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля» от 26.12.2008 № 294-ФЗ (далее – 
«Федеральный закон № 294-ФЗ») продолжает 
применяться до 31.12.2028 по видам контроля, 
перечисленным в статье 26.3. Такая конструкция 
препятствует формированию полностью единой 
системы гарантий, поскольку наряду с Федераль-
ным законом № 248-ФЗ продолжают действовать 
специальные массивы процедур, исторически 
построенные на иной модели контрольной дея-
тельности. По мнению И.И. Василишина, законо-
дательство о контроле «не стало обладать такими 
важными свойствами права, как стабильность и 
определенность» [3], а по мнению К.Д. Валова, 
«обилие правовых коллизий между федераль-
ными и ведомственными актами» требует норма-
тивной трансформации [2]. В этой связи представ-
ляется необходимым дополнить статью 52 Феде-
рального закона № 248-ФЗ прямым запретом 
использовать сведения, полученные в ходе про-
филактического визита, как самостоятельное 
основание для итогового властного решения вне 
процедуры контрольного мероприятия; скорректи-
ровать статью 39 Федерального закона № 248-ФЗ, 
предусмотрев право на непосредственное судеб-
ное обращение по спорам о приостановлении 
деятельности, аннулировании лицензии и иных 
мерах, влекущих немедленные существенные 
экономические последствия; а также нормативно 
обеспечить увязку положений Федерального 
закона № 247-ФЗ и Постановления Правитель-
ства № 604 таким образом, чтобы каждое кон-
трольное мероприятие в едином реестре сопро-
вождалось указанием конкретного обязательного 
требования, его официального разъяснения и 
даты вступления его в силу. Дальнейшее разви-
тие рассматриваемого регулирования, таким 
образом, связано не с расширением дискреции 
контрольных органов, а с последующим усиле-
нием формализованных и проверяемых гарантий 
прав предпринимателя.

Заключение
Проведенный анализ показывает, что дей-

ствующее законодательство сформировало нор-
мативную основу защиты прав субъектов пред-
принимательской деятельности при осуществле-
нии публичного контроля (надзора), однако сте-
пень ее эффективности остается зависимой от 
внутренней согласованности законодательных и 
подзаконных предписаний, а также от единообра-
зия правоприменительной практики. Федераль-
ный закон № 248-ФЗ закрепил значительный 
объем процедурных гарантий, Федеральный закон 
№ 247-ФЗ установил требования к качеству и 
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определенности обязательных предписаний, а 
подзаконные акты конкретизировали порядок 
цифровой фиксации контрольных мероприятий и 
особенности временных режимов контроля. Вме-
сте с тем сохранение смешения между профилак-
тическими и контрольными формами воздействия, 
обязательность досудебного порядка по всем 
категориям предпринимательских споров, а также 
продолжающееся параллельное действие Феде-
рального закона № 294-ФЗ свидетельствуют о 
наличии нерешенных нормативных противоречий. 
Вследствие этого дальнейшее совершенствова-
ние системы гарантий должно быть ориентиро-
вано на устранение законодательной обрывочно-
сти, уточнение процессуальных границ профилак-
тических мероприятий, расширение возможно-
стей непосредственной судебной защиты по 
наиболее чувствительным для предпринимателя 
категориям дел и укрепление связи между содер-
жанием обязательного требования и основаниями 
конкретного контрольного вмешательства.
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