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Аннотация. Предметом исследования в данной статье являются некоторые аспекты судебного механизма 
защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного 
контроля и надзора. Отмечается отсутствие единства базовых понятий в нескольких источниках права, 
регулирующих названные правоотношения. А именно, специальный закон о защите прав предпринимате-
лей при осуществлении государственного контроля, процессуальное законодательство и официальная по-
зиция Конституционного Суда Российской Федерации содержат противоречия в определении юридических 
средств и правовых последствий обжалования актов органов власти субъектами предпринимательства. 
Также автором анализируется институт признания недействительными результатов проверок как одно-
го из способов защиты прав организаций и индивидуальных предпринимателей. При этом указывается на 
существенные недоработки правовой регламентации данного института. Из общей теории права и право-
применительной практики следует, что акт проверки как один из результатов проверочных мероприятий, 
вопреки содержанию закона о защите прав предпринимателей, не может быть оспорен по признакам его 
незаконности, поскольку не является правовым актом. Данная коллизия существенно сужает возможно-
сти предпринимателей для защиты своих законных интересов. Методологическую основу статьи соста-
вили такие общенаучные методы, как системный, сравнительный, статистический метод, метод анализа 
и синтеза. Новизна исследования заключается в том, что проводится исследование действующего зако-
нодательства в сфере судебной защиты прав предпринимателей с учетом Кодекса административного 
судопроизводства РФ и законопроекта «Об основах государственного и муниципального контроля (надзора) 
в Российской Федерации». В качестве вывода проведенного исследования автор заключает, что формальное 
закрепление различных механизмов защиты прав не обеспечивает должного уровня правовой защиты юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей, а существующая правовая неопределенность лишает 
эффективности специальное законодательство в области государственного контроля (надзора).
Ключевые слова: государственный контроль, государственный надзор, акт проверки, защита прав пред-
принимателей, судебная защита прав, оспаривание решений, недействительность правового акта, недей-
ствующий правовой акт, незаконность правового акта, нарушения процедуры проверки.
Abstract. The research subject is the range of aspects of the mechanism of judicial protection of rights of legal entities 
and self-employed persons in the context of state control and supervision. The author notes the absence of a uniform 
statutory framework in several sources of law regulating the mentioned legal relationship. Particularly, the special 
law on the protection of rights of self-employed persons in the context of state control, procedural legislation and the 
official position of the Constitutional Court of the Russian Federation contain contradictions in the definition of legal 
means and legal consequences of appeal of public authorities’ decisions by business entities. The author analyzes 
the institution of invalidating the results of inspection as one of the ways of protection of rights of organizations and 
self-employed persons. The author points out the significant shortcomings of legal regulation of this institution. The 
general theory of law and law enforcement practice demonstrate that the inspection act, as one of the results of 
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Право на оспаривание нормативно-правовых 
актов органов государственнои�  власти может быть 
реализовано в порядке главы 21 Кодекса админи-
стративного судопроизводства РФ (далее – КАС 
РФ) путем подачи искового заявления о признании 
нормативного правового акта недеи� ствующим, а 
также путем подачи в Суд по интеллектуальным 
правам заявления заинтересованного лица по пра-
вилам главы 23 Арбитражного процессуального 
кодекса РФ (далее – АПК РФ) с требованием о при-
знании оспариваемого акта недеи� ствующим. 

Как следует из изложенного, существует не-
соответствие базовых понятии�  (недеи� ствитель-
ность, отсутствие юридическои�  силы), содержа-
щихся в указанных законах. 

Кроме того, в части 2 статьи 46 Конституции 
РФ выражено основополагающее правило: «реше-
ния и деи� ствия (или бездеи� ствие) органов государ-
ственнои�  власти, органов местного самоуправле-
ния, общественных объединении�  и должностных 
лиц могут быть обжалованы в суд» [2]. 

Конкретизируя положения Конституции РФ, 
федеральныи�  закон о контроле и надзоре в статье 
21, пункте 2 статьи 23 закрепляет за юридически-
ми лицами и индивидуальными предпринимате-
лями право обжаловать деи� ствия (бездеи� ствия) 
органа государственного контроля (надзора), ор-
гана муниципального контроля, их должностных 
лиц, повлекшие за собои�  нарушение прав хозяи� -
ствующих субъектов. 

При этом вопреки содержанию названных 
статьеи�  деи� ствующее законодательство предус-
матривает возможность обжалования не только 
деянии� , но и решении� , а также ненормативных 
актов органов власти и их должностных лиц. Ана-
лиз процессуального законодательства позволяет 
выделить три способа судебного обжалования не-
нормативных правовых актов, решении� , деи� ствии�  
(бездеи� ствии� ) органов государственнои�  власти. 

Во-первых, это возможность обжалования по-
становления по делу об административном право-
нарушении, предусмотренная статьеи�  30.1 КоАП 
РФ, по результатам которого постановление ор-

Корреляция деятельности властвующих субъ-
ектов и предпринимательских структур явля-
ется основополагающим условием процвета-

ния государства с рыночнои�  экономикои� . Как верно 
отмечено Россинским Б. В., реализация надзорных 
полномочии�  органов исполнительнои�  власти – один 
из деи� ственных рычагов государственного регули-
рования деятельности хозяи� ствующих субъектов [1]. 

В связи с этим необходимость совершенство-
вания института государственного управления в 
сфере предпринимательскои�  деятельности можно 
справедливо признать одним из важнеи� ших на-
правлении�  современного россии� ского государства. 

Отношения в области организации и осущест-
вления государственного контроля и надзора, за-
щиты прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателеи�  при осуществлении даннои�  
государственнои�  функции в настоящее время ре-
гулируются Федеральным законом от 26 декабря 
2008 г. N 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателеи�  при осу-
ществлении государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля».

Анализ положении�  указанного закона позво-
ляет выделить два пути защиты прав хозяи� ству-
ющих субъектов при осуществлении публичными 
органами контрольно-надзорных мероприятии� : 
судебныи�  и внесудебныи�  (административныи� ) по-
рядок защиты и обеспечения законных интересов 
организации�  и индивидуальных предпринимате-
леи�  при проведении проверочных мероприятии� . 

Федеральныи�  закон о защите прав предприни-
мателеи�  предусматривает несколько случаев обра-
щения в суд за защитои�  нарушенных прав. 

Пунктом 3 статьи 23 названного закона за-
креплено право на оспаривание деи� ствительно-
сти нормативно-правовых актов органов государ-
ственного контроля (надзора) или муниципальных 
правовых актов органов муниципального контро-
ля, нарушающих права и (или) законные интересы 
юридических лиц, индивидуальных предприни-
мателеи�  и не соответствующих законодательству 
России� скои�  Федерации. 

Административное и муниципальное право: формы и методы его реализации

inspection, contrary to the content of the law on the protection of entrepreneurs’ rights, can’t be litigated according 
to the signs of its illegality, since it is not a legal act. This collision significantly narrows entrepreneurs’ capacities to 
protect their legal interests. The research methodology is based on general scientific methods including the system, 
comparative and statistical methods, analysis and synthesis. The novelty of the research consists in the fact that the 
author studies the current legislation in the sphere of judicial protection of entrepreneurs’ rights with regard to the 
Administrative Procedure Rules and the draft law “On the fundamentals of state and municipal control (supervision) in 
the Russian Federation”. The author concludes that the formal consolidation of different mechanisms of protection of 
rights doesn’t guarantee the due level of legal protection of legal entities and self-employed persons, and the existing 
legal ambiguity whittles the effectiveness of special legislation in the sphere of state control (supervision). 
Key words: violations of the procedure of inspection, illegality of a statutory instrument, invalid statutory instrument, 
invalidity of a legal act, appeal of decisions, judicial protection of rights, protection of entrepreneurs' rights , act of 
inspection, state supervision, state control.
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гана власти может быть отменено, изменено или 
оставлено без изменения.

Во-вторых, с 15 сентября 2015 года деи� ствует 
возможность оспаривания решения, деи� ствии�  (без-
деи� ствии� ) органов и лиц, наделенных публичны-
ми полномочиями, в порядке административного 
судопроизводства путем подачи административ-
ного искового заявления. Этому посвящена глава 
22 Кодекса административного судопроизводства 
РФ, которая заменила деи� ствовавшии�  ранее Закон 
РФ от 27.04.1993 N 4866-1 (ред. от 09.02.2009) «Об 
обжаловании в суд деи� ствии�  и решении� , нарушаю-
щих права и свободы граждан». Решением суда по 
даннои�  категории дел оспариваемыи�  акт может 
быть признан незаконным.

В-третьих, оспаривание ненормативных пра-
вовых актов, решении�  и деи� ствии�  (бездеи� ствии� ) 
государственных органов, затрагивающие права и 
законные интересы в сфере предпринимательскои�  
и инои�  экономическои�  деятельности, предусмо-
трено главои�  24 АПК РФ. Арбитражныи�  суд, соглас-
но АПК РФ, имеет полномочия на признание не-
нормативного правового акта недеи� ствительным, 
решении�  и деи� ствии�  (бездеи� ствии� ) незаконными. 

Как видно, полномочия суда по результатам 
рассмотрения дел об оспаривании актов органов 
власти разнородны: акт может быть признан неза-
конным, недеи� ствующим или недеи� ствительным. 

В целях установления гарантированности су-
дебнои�  защиты прав организации�  и граждан при 
осуществлении в отношении них контрольно-над-
зорных мероприятии�  важно отметить следующее. 

Как верно отмечено Зуевым О. М., «незакон-
ность» включает в себя и «признание акта недеи� стви-
тельным», и «признание акта недеи� ствующим» [3]. 

Под недеи� ствительностью нормативного акта 
в правовои�  науке понимается присутствие в нем 
неустранимых пороков, при наличии которых он 
не может иметь юридическую силу (принятие не-
компетентным органом, с нарушением установ-
ленного порядка, в ненадлежащеи�  форме, наруше-
ние правил его опубликования) [4].

В соответствии с Постановлением Конститу-
ционного Суда РФ от 11 апреля 2000 года № 6-П, 
признание акта недеи� ствующим означает, что акт 
не подлежит применению с момента вступления 
решения суда в силу [5]. 

При этом Конституционныи�  Суд РФ указывает 
на необходимость различать понятия: признание 
нормативного акта недеи� ствующим (не подле-
жащим применению) и признание нормативного 
акта недеи� ствительным (отмененным, не имею-
щим юридическои�  силы). 

Как следует из указанного Постановления, 
признание акта недеи� ствительным возможно 
лишь в порядке конституционного судопроизвод-

ства в результате установления его несоответствия 
Конституции РФ. Признание акта недеи� ствующим 
возможно и судом общеи�  юрисдикции. 

Таким образом, существует некоторые проти-
воречия закрепленных в законах положении�  офи-
циальнои�  позиции Конституционного Суда РФ. В 
связи с этим представляется краи� не важным при-
вести деи� ствующее законодательство к единоо-
бразию и в соответствие с толкованием судебного 
органа конституционного контроля. Целесообразно 
исключить понятие «недеи� ствительность» право-
вого акта в тех нормах права, в которых идет речь об 
оспаривании их соответствия федеральному закону 
в порядке гражданского (в том числе арбитражно-
го) или административного судопроизводства. 

Стоить отметить, что в настоящее время пра-
вовая база в даннои�  сфере отношении�  претерпе-
вает положительные изменения. Министерство 
экономического развития РФ подготовило проект 
Федерального закона «Об основах государственно-
го и муниципального контроля (надзора) в России� -
скои�  Федерации», которыи�  призван заменить ныне 
деи� ствующии�  закон и которыи�  более детально ре-
гулирует сферу отношении�  при осуществлении го-
сударственного и муниципального контроля (над-
зора). Однако в данном законопроекте сохранено 
положение о признании актов органов власти не-
деи� ствительными. 

Подконтрольные субъекты довольно часто 
прибегают к судебному механизму защиты сво-
их прав. Так, например, по данным Федеральнои�  
службы по экологическому, технологическому и 
атомному надзору, в 2014 году судами удовлетво-
рено 443 заявления об обжаловании основании�  
проверок, предписании�  об устранении нарушении� , 
постановлении�  о привлечении к административ-
нои�  ответственности, вынесенных по итогам про-
верок, проведенных Ростехнадзором [6, с.50].

Одним из активно применяемых способов 
защиты прав подконтрольных субъектов высту-
пает институт признания недеи� ствительными 
результатов проверок, предусмотренныи�  статьеи�  
20 федерального закона о защите прав предпри-
нимателеи� . Так, например, в 2015 году из 189 027 
проверок, проведенных Министерством России� -
скои�  Федерации по делам гражданскои�  обороны, 
чрезвычаи� ным ситуациям и ликвидации послед-
ствии�  стихии� ных бедствии�  в отношении юриди-
ческих лиц и индивидуальных предпринимателеи� , 
результаты 36 из них были признаны недеи� стви-
тельными (0,019%), в том числе 19 – по решению 
суда [7]. По данным Федеральнои�  службы по эколо-
гическому, технологическому и атомному надзору, 
в 2014 году было проведено 140 586 проверок [6, 
с.45], результаты 11 из них были признаны недеи� -
ствительными (0,007%) [8].
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ные правонарушения. Акт проверки лишь отража-
ет установленные в ходе проверки обстоятельства, 
выявленное нарушение, установленное проверяю-
щим в ходе проверки, а также содержит сделанные 
на основании анализа этих обстоятельств выводы 
проверяющего, то есть носит информационныи�  
характер. Каких-либо распоряжении� , нарушающих 
права и интересы подконтрольного субъекта в сфе-
ре предпринимательскои�  и инои�  экономическои�  де-
ятельности, в акте проверки не содержится [9].

Таким образом, поскольку акт проверки не 
является правовым актом, а обжалование процес-
суальных документов деи� ствующим процессуаль-
ным законодательством не предусмотрено, вопрос 
о незаконности, а тем более недеи� ствительности 
данного документа судом разрешен быть не может. 
В случае обжалования акта проверки в арбитраж-
ныи�  суд или суд общеи�  юрисдикции производство 
по делу должно быть прекращено [10].

Следовательно, акт проверки как таковои�  не-
возможно отменить путем признания в судебном 
порядке его незаконности. 

Отменить в судебном порядке акт проверки, 
принятыи�  по результатам проведения контроль-
но-надзорных мероприятии� , возможно лишь в том 
случае, если он обладает признаками правового 
акта, то есть содержит определенные правила по-
ведения. Например, если акт содержит требование 
по устранению выявленных недостатков и сроки 
для их устранения, то в данном случае акт в со-
ответствующеи�  части является ненормативным 
правовым актом, как вынесенныи�  уполномочен-
ным органом в отношении конкретного лица и но-
сящии�  для этого лица обязательныи�  характер [11].

Однако такои�  практическии�  подход представ-
ляется не совсем верным. Исходя из буквального 
толкования статьи 16 федерального закона о госу-
дарственном контроле, требование об устранении 
нарушении�  не может содержаться в самом акте про-
верки, поскольку акт выполняет лишь справочно-
информационную функцию. Акт проверки по своеи�  
природе сходен с протоколом судебного заседания 
или осуществления отдельных процессуальных деи� -
ствии�  в гражданском, уголовном, арбитражном или 
административном процессе. Протокол, также как 
и акт проверки, отражает совершенные деи� ствия и 
принятые решения, то есть фиксирует ход осущест-
вления процедуры, но сам не является распоряди-
тельным документом. Поэтому в акте проверки мо-
жет быть ссылка на решение проверяющего органа, 
но само решение должно быть выражено в отдельно 
принятом документе, которыи�  может быть оспорен 
по правилам главы 24 АПК РФ и главы 22 КАС РФ. 

Следовательно, акт проверки как документ, 
фиксирующии�  процедуру проведения проверки, не 
может быть отменен на том основании, что имеют-

Однако данныи�  механизм защиты нельзя на-
звать совершенным. Для целеи�  его применения 
необходимо выяснить, что является результатом 
проверки. 

Согласно статье 16 названного закона, по ре-
зультатам проверки должностными лицами органа 
государственного контроля (надзора), органа му-
ниципального контроля, проводящими проверку, 
составляется акт по установленнои�  форме в двух 
экземплярах. В акте проверки, в частности, указыва-
ются сведения о результатах проверки, в том числе 
о выявленных нарушениях обязательных требова-
нии�  и требовании� , установленных муниципальны-
ми правовыми актами, об их характере и о лицах, до-
пустивших указанные нарушения. К акту проверки 
в случае выявления нарушении�  прилагаются  пред-
писание об устранении выявленных нарушении� . 

Из толкования рассматриваемого закона сле-
дует, что акт проверки является итоговым доку-
ментом проведения проверочных мероприятии�  в 
отношении юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателеи� , то есть представляет собои�  ре-
зультат проверки. 

В силу статьи 20 федерального закона о кон-
троле и надзоре, результаты проверки, проведен-
нои�  с грубым нарушением установленных законом 
требовании�  к организации и проведению проверок, 
не могут являться доказательствами нарушения 
юридическим лицом, индивидуальным предпри-
нимателем обязательных требовании�  и требова-
нии� , установленных муниципальными правовыми 
актами, и подлежат отмене вышестоящим органом 
государственного контроля (надзора) или судом на 
основании заявления юридического лица, индиви-
дуального предпринимателя.

Для отмены какого-либо акта необходимо 
установить его незаконность. Как следует из при-
веденных положении�  законодательства, в судеб-
ном порядке возможно обжаловать лишь правовые 
акты органов государственнои�  власти – норматив-
ные и ненормативные, а также их решения, деи� -
ствия (бездеи� ствия). 

Однако акт проверки не обладает признаками 
правового акта, поскольку является процессуаль-
ным документом, фиксирующим процедуру и обсто-
ятельства контрольно-надзорного мероприятия.

Судебно-арбитражная практика подтверждает 
данныи�  вывод. Так, например, в постановлении ар-
битражного суда по делу об оспаривании коммер-
ческои�  организациеи�  предписания и актов провер-
ки МВД России указано, акт проверки не содержит 
властно-распорядительных предписании� , распоря-
жении� , влекущих для заявителя юридические по-
следствия; не устанавливает и не изменяет обязан-
ности и права заявителя; не создает обязанность 
нарушителя нести ответственность за совершен-
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к жизни необходимость внесения коррективов в 
законодательные положения относительно ин-
ститута оспаривания результатов проверок хозяи� -
ствующих субъектов при осуществлении в отно-
шении них контрольно-надзорных мероприятии� . 

Четкое и недвусмысленное правовое регули-
рование есть показатель качества правовои�  систе-
мы государства, необходимое условие прозрачного 
и отлаженного функционирования государствен-
ных органов, бесконфликтного взаимодеи� ствия 
контролирующих и подконтрольных субъектов. 

Зырянов С. М. справедливо отмечает, что «ад-
министративно-надзорное производство как само-
стоятельная часть административного процесса 
является необходимои�  гарантиеи�  прав и законных 
интересов граждан и организации�  – участников ад-
министративно-надзорных правоотношении� » [12]. 

Таким образом, существование в законода-
тельстве непреодолимых без качественнои�  право-
творческои�  деятельности пробелов приводит к 
отсутствию гарантированности защиты прав и 
интересов субъектов предпринимательства при 
осуществлении в отношении них государственно-
го контроля и надзора. 

ся грубые нарушения установленных законом тре-
бовании�  к организации и проведению проверок.

Кроме того, как указано в анализируемом зако-
не, требование об устранении выявленных в ходе 
проверки нарушении�  должно содержаться в при-
лагаемом к акту проверки предписании, которое 
содержит властно-распорядительные указания, 
возлагает юридические обязанности, и соответ-
ственно, может быть оспорено в судебном порядке. 

Таким образом, анализ положении�  законода-
тельства позволяет прии� ти к выводу о том, что ста-
тью 20 федерального закона о защите прав пред-
принимателеи�  следует толковать ограничительно: 
не всякии�  результат проверки можно спорить по 
признакам его недеи� ствительности. Оспорить 
можно предписание контролирующего органа об 
устранении выявленных нарушении� , решение про-
веряющего органа, но не акт проверки. 

Такие коллизии, возникающие в процессе осу-
ществления контрольно-надзорных мероприятии� , 
лишают хозяи� ствующих субъектов должного уров-
ня правовои�  защиты их прав и законных интере-
сов при осуществлении государственного, муници-
пального контроля (надзора). Сказанное вызывает 
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