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Аннотация. В статье рассмотрены вопросы административной ответственности должност­
ных лиц федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственный 
контроль (надзор). Актуальность исследования обусловливается осуществляемыми в настоя­
щее время реформами законодательства о контрольно-надзорной деятельности и законода­
тельства об административных правонарушениях как приоритетным направлением развития 
административного законодательства.

Объект исследования составляют отношения, связанные с применением мер администра­
тивного принуждения в отношении должностных лиц в сфере осуществления государствен­
ного контроля (надзора). Предметом исследования являются нормативные правовые акты, 
касающиеся правового регулирования отношений в сфере осуществления контрольно-над­
зорной деятельности и административной ответственности, а также материалы правопри­
менительной практики.

Методы исследования: формально-юридический метод, методы системно-структурного 
анализа, обобщения, толкования права.

Автором рассмотрены проблемы применения норм об административной ответственно­
сти должностных лиц органов контроля (надзора) и обозначены направления совершенство­
вания указанного вида ответственности с учетом нового нормативно-правового регулирова­
ния отношений, возникающих в связи с организацией и осуществлением государственного 
контроля (надзора), муниципального контроля. Выводы и предложения, содержащиеся в ста­
тье, могут быть использованы для дальнейшей теоретической разработки вопросов совер­
шенствования ответственности должностных лиц контрольно-надзорных органов, модерни­
зации законодательства о государственном контроле (надзоре) и практики его реализации.
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Abstract. The article considers the administrative responsibility of officials of federal executive 
authorities exercising state control (supervision). The relevance of the study is determined by the 
ongoing reforms of the legislation on control and supervisory activities and legislation on administrative 
offenses, as a priority direction for the development of administrative legislation.

The object of the study is the relations related to the application of administrative coercion measures 
against officials in the field of state control (supervision). The subject of the study is normative legal 
acts concerning the legal regulation of relations in the field of control and supervisory activities and 
administrative responsibility, as well as materials of law enforcement practice.
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Административная ответствен-
ность субъектов контрольно-над-
зорной деятельности установлена в 
целях обеспечения реализации по-
ложений Федерального закона от 
26 декабря 2008 г. № 294‑ФЗ «О за-
щите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля» (далее — Федераль-
ный закон № 294‑ФЗ), направленных 
на ограничение чрезмерного вмеша-
тельства в хозяйственную деятель-
ность проверяемых лиц. Направлен-
ность указанной ответственности 
главным образом на противодействие 
противоправному поведению долж-
ностных лиц при проведении прове-
рок корреспондирует ст. 19 назван-
ного Закона. При этом ответствен-
ность названных субъектов рас-
сматривается в качестве принципа 
защиты прав юридических лиц, ин-
дивидуальных предпринимателей. 
Незаконные действия (бездействие) 
при проведении проверок в отноше-
нии данной категории лиц, как ука-
зывает Конституционный Суд РФ, 
«способны оказать существенное не-
гативное воздействие как на деятель-
ность самих указанных субъектов и 
их контрагентов, так и на экономику 
страны в целом»1.

1  См.  определения КС  РФ от 28  фев-
раля 2019 г. № 323-О, от 2 октября 2019 г. 
№ 2646‑О, от 26 марта 2020 г. № 582-О.

Отдельные правонарушения, свя-
занные с проведением проверок, 
конкретизированы в ч. 1 и 2 ст. 19.61 
КоАП  РФ. Данная статья преду-
сматривает ответственность за не-
соблюдение законодательства о го-
сударственном контроле (надзоре), 
муниципальном контроле (далее — 
законодательство о контроле (над-
зоре)), которое включает, но не огра-
ничивается одним упомянутым за-
коном2.

Конструкция названной статьи 
позволяет законодателю расширять 
при необходимости перечень право-
нарушений с учетом того, что содер-
жание наименования статьи охваты-
вает практически все возможные 
случаи несоблюдения субъектами 
контрольно-надзорной деятельно-
сти требований законодательства о 
контроле (надзоре).

2  Данный вывод сформулирован в по-
становлении ВС  РФ от 14  июня 2019  г. 
№ 46‑АД19-9 по результатам рассмотре-
ния жалобы с требованием об отмене ак-
тов о привлечении к ответственности за не-
соблюдение требований законодательства 
о государственном контроле (надзоре), му-
ниципальном контроле, выразившемся в 
проведении внеплановой выездной про-
верки с нарушением требований ч. 5 ст. 292 
Федерального закона от 6 октября 1999 г. 
№ 184‑ФЗ «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации».
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С расширением сферы примене-
ния иных режимов государствен-
ного контроля снижается значи-
мость базового Федерального закона 
№  294‑ФЗ, который в настоящее 
время регулирует отношения лишь 
в сравнительно немногих сферах го-
сударственного контроля и надзора, 
охватываемых по так называемому 
остаточному принципу. Учеными-
административистами отмечается 
необходимость конкретизации ука-
занного законодательства в данной 
части3.

Рассредоточение норм, регули-
рующих отношения в сфере осуще-
ствления контроля (надзора), в от-
раслевом законодательстве (в том 
числе в отношении таких видов кон-
троля (надзора), как налоговый, ва-
лютный, таможенный контроль, 
контроль и надзор в финансово-
бюджетной сфере, надзор в нацио-
нальной платежной системе, банков-
ский, страховой надзор и др.), нали-
чие большого количества связанных 
с этим исключений из сферы регу-
лирования рассматриваемого За-
кона не способствуют единообра-
зию правоприменения, в частности, 
при привлечении к ответственности 
за несоблюдение требований законо-
дательства о контроле (надзоре)4.

Кроме того, сфера применения 
указанного Закона ограничивается 
особенностями контрольно-надзор-
ных мероприятий при осуществле-
нии некоторых видов государствен-
ного контроля (надзора)5.

3  См.: Правовое регулирование государ-
ственного контроля. М., 2012. С. 16.

4  Содержащийся во введенной в 2011 г. 
ч. 31 ст. 1 Федерального закона № 294‑ФЗ 
перечень, включающий виды контроля 
(надзора), дополнен еще некоторыми видами 
контроля (надзора), при осуществлении ко-
торых не применяются положения назван-
ного Закона, устанавливающие порядок ор-
ганизации и проведения проверок.

5  К таким видам относятся в том числе го-
сударственный контроль за соблюдением 
антимонопольного законодательства Рос-
сийской Федерации, за исключением госу-

Таким образом, сфера примене-
ния рассматриваемого норматив-
ного правового акта существенным 
образом сузилась за период его дей-
ствия посредством введения боль-
шого количества прямых исключе-
ний и особенностей организации и 
проведения проверок при осуществ-
лении некоторых видов контроля и 
надзора, а также особенностей осу-
ществления контроля и надзора в 
сфере государственного оборонного 
заказа6 и для территорий, на кото-
рых установлены специальные ад-
министративно-правовые режимы7. 
Аналогичный подход законодателя 
к определению сферы применения 
посредством исключений видов кон-
троля (надзора) реализован в Феде-
ральном законе от 31 июля 2020 г. 
№ 248‑ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федера-
ции» (далее — Федеральный закон 
№ 248‑ФЗ).

Данные обстоятельства не могут 
не учитываться при квалификации 
правонарушений, предусмотрен-
ных ст. 19.61 КоАП РФ. В качестве 
особенностей данных правонару-
шений (за исключением ч. 3 назван-

дарственного контроля за экономической 
концентрацией, лицензионный, экспорт-
ный контроль, государственный надзор за 
деятельностью саморегулируемых органи-
заций, федеральный государственный кон-
троль (надзор) в сфере миграции. В уста-
новленный в ч. 4 ст. 1 Федерального закона 
№ 294‑ФЗ перечень данных исключений, 
содержавший более 20 видов контроля (над-
зора), за период с 2012 г. включено еще 19 ви-
дов контроля (надзора).

6  Особенности осуществления государ-
ственного контроля (надзора) в сфере госу-
дарственного оборонного заказа установ-
лены Федеральным законом от 29 декабря 
2012 г. № 275‑ФЗ «О государственном обо-
ронном заказе».

7  К таким территориям относятся терри-
тории опережающего социально-экономи-
ческого развития, территория свободного 
порта Владивосток, Арктическая зона Рос-
сийской Федерации.
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ной статьи) выступает альтернатив-
ность объективной стороны. Это вы-
ражается в следующем: проведение 
проверки при отсутствии основа-
ний; нарушение сроков проведения 
проверки; отсутствие согласования 
внеплановой выездной проверки 
с органами прокуратуры; непред-
ставление акта о проведенной про-
верке; привлечение к проведению 
мероприятий по контролю лиц, ко-
торые не аккредитованы или не ат-
тестованы в установленном порядке; 
проведение плановой проверки, не 
включенной в ежегодный план.

Правовая конструкция ст.  19.61 
КоАП РФ предусматривает диффе-
ренциацию административной от-
ветственности за действие (бездей-
ствие) должностного лица, связан-
ное с несоблюдением законодатель-
ства о контроле (надзоре), повторно 
совершенное указанное действие 
(бездействие), а также за грубое на-
рушение законодательства о кон-
троле (надзоре). Федеральный за-
кон № 294‑ФЗ, устанавливающий 
порядок организации и проведения 
проверок юридических лиц, индиви-
дуальных предпринимателей орга-
нами, уполномоченными на осуще-
ствление государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля 
(за исключением отдельных видов 
этого контроля (надзора), как выше 
указано), в качестве последствий 
проверки, проведенной с грубым 
нарушением установленных требо-
ваний, предусматривает отмену ее 
результатов, так как они не могут 
являться доказательствами нару-
шения обязательных требований и 
требований, установленных муни-
ципальными правовыми актами.

Исчерпывающий перечень грубых 
нарушений, оформленный с отсыл-
ками к соответствующим пунктам 
и частям статей, устанавливающих 
порядок организации и проведения 
проверок юридических лиц, индиви-
дуальных предпринимателей долж-
ностными лицами уполномоченных 
контрольно-надзорных органов, со-
держится в ч. 2 ст. 20 Федерального 

закона № 294‑ФЗ. Федеральным за-
коном от 27 декабря 2009 г. № 365‑ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской 
Федерации в связи с совершенство-
ванием деятельности органов госу-
дарственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органов мест-
ного самоуправления» расширен 
указанный перечень грубых нару-
шений8. Наряду с указанными нару-
шениями содержащийся в ч. 2 ст. 91 
Федерального закона № 294‑ФЗ пе-
речень включает такие грубые нару-
шения требований к организации и 
осуществлению контроля и надзора, 
как совершение непредусмотренных 
контрольно-надзорных действий; 
проведение контрольно-надзорного 
мероприятия, не включенного в еди-
ный реестр контрольно-надзорных 
мероприятий.

Следует отметить тождествен-
ность формулировок объективной 
стороны рассматриваемых правона-
рушений в части бездействия долж-
ностного лица, которое выражается 
в непредставлении акта о проведен-
ной проверке и признается грубым 
нарушением согласно ч. 2 ст. 20 Фе-
дерального закона № 294‑ФЗ. Вме-
сте с тем в ч. 1 ст. 19.61 КоАП РФ не 
выделен такой специфический при-
знак данного нарушения, как гру-
бость. Наличие указанных дубли-
рующих положений создает усло-
вия конкуренции рассматривае-
мых норм (ч. 1 и 2), санкции которых 
предусматривают различные виды 
и размеры наказаний. В данном слу-
чае по правилам разрешения кол-

8  В части таких нарушений, как привле-
чение к проведению мероприятий по кон-
тролю не аккредитованных в установлен-
ном порядке граждан и организаций; прове-
дение плановой проверки, не включенной в 
ежегодный план проведения плановых про-
верок; участие в проведении проверок экс-
пертов, экспертных организаций, состоя-
щих в гражданско-правовых и трудовых 
отношениях с юридическими лицами и ин-
дивидуальными предпринимателями, в от-
ношении которых проводятся проверки.
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лизий должна применяться норма, 
предусматривающая более мягкое 
административное наказание.

Кроме того, возникает определен-
ный вопрос о соотношении рассма-
триваемых норм ст. 19.61 КоАП РФ, 
соответственно, в части таких со-
ставляющих объективную сторону 
состава правонарушения действий 
должностного лица, как проведе-
ние проверки при отсутствии ос-
нований для ее проведения и про-
ведение проверки без распоряже-
ния или приказа о ее проведении. 
По смыслу Федерального закона 
№ 294‑ФЗ к таким основаниям отно-
сятся факты, определенные в ст. 10 
(для внеплановой проверки). Вместе 
с тем проверка проводится на осно-
вании распоряжения или приказа 
руководителя, заместителя руко-
водителя органа государственного 
контроля (надзора), органа муници-
пального контроля (ч. 1 ст. 14), плано-
вая проверка проводится на основа-
нии утвержденного плана (ч. 3 ст. 9).

Таким образом, действия, состоя-
щие в проведении проверки без со-
ответствующего распоряжения или 
приказа и (или) не включенной в 
план, если отсутствуют основания 
для ее проведения как внеплано-
вой, также можно рассматривать 
как правонарушение, связанное с 
проведением проверки при отсут-
ствии оснований для ее проведе-
ния. Кроме того, данная формули-
ровка объективной стороны в ч. 1 
ст. 19.61 КоАП РФ предусматривает 
«отсутствие оснований», не учиты-
вая при этом, что Федеральный за-
кон № 294‑ФЗ допускает проведе-
ние проверки при наличии лишь 
одного основания, например исте-
чение срока исполнения предписа-
ния об устранении нарушения, мо-
тивированное представление долж-
ностного лица.

Также можно отметить избыточ-
ность формулировки «проведение 
плановой проверки, не включен-
ной в ежегодный план». Такая про-
верка, с одной стороны, не может 
именоваться плановой, так как не 

включена в соответствующий план, 
с другой стороны, даже при сходстве 
предмета проверки отсутствует ос-
нование для ее проведения как вне-
плановой. Сообразно с этим пред-
ставляется логичным описывающую 
данное действие формулировку рас-
сматривать в качестве поглощаемой 
формулировкой «проведение про-
верки при отсутствии основания», в 
связи с чем целесообразно внести со-
ответствующие изменения в описа-
ние объективной стороны в рассма-
триваемой норме.

В правовой конструкции следует 
использовать непротиворечивые по-
нятия, не допускающие неоднознач-
ного толкования, которое может су-
щественно усложнить процесс ква-
лификации рассматриваемых пра-
вонарушений. Административное 
правонарушение требует четкого 
определения в законе9. С учетом ад-
министративного характера право-
отношений, возникающих при осу-
ществлении производства по делу 
об административном правонару-
шении, не допускается расшири-
тельное толкование норм, которыми 
установлена административная от-
ветственность10.

В связи с этим следует обратить 
внимание на смысловую неопреде-
ленность ч. 21 ст. 10 Федерального за-
кона № 294‑ФЗ. Исходя из содержа-
ния данной структурной единицы 
в качестве основания внеплановой 
проверки рассматривается выявле-
ние определенных параметров дея-
тельности11. Вместе с тем по смыслу 

9  См. постановления КС РФ от 25 января 
2001 г. № 1-П, от 18 мая 2012 г. № 12-П, от 
14 февраля 2013 г. № 4-П, от 25 февраля 
2014 г. № 4-П, от 17 февраля 2016 г. № 5-П, 
от 10 февраля 2017 г. № 2-П и др.

10  См. Обзор судебной практики Верхов-
ного Суда Российской Федерации № 1 (2018), 
утв. Президиумом ВС РФ 28 марта 2018 г.

11  Как следует из рассматриваемой фор-
мулировки, основанием для проведения 
внеплановой проверки является выявле-
ние параметров деятельности юридического 
лица, индивидуального предпринимателя, 
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п.  51 ст.  2 Федерального закона 
№  294‑ФЗ выявленные соответ-
ствие или отклонение, не представ-
ляя собой доказательства наруше-
ния обязательных требований, тем 
не менее могут служить основанием 
для проведения внеплановой про-
верки. Учитывая, что индикаторы 
риска представляют собой утверж-
даемые уполномоченным в установ-
ленной сфере деятельности орга-
ном параметры, содержание анали-
зируемых формулировок не вполне 
позволяет определить, является ли 
рассматриваемым основанием выяв-
ление параметров либо выявление 
несоответствия указанным параме-
трам или отклонения от них.

Кроме того, данная формулировка 
нуждается в уточнении, так как не 
позволяет однозначно определить, 
каким образом в соответствии с 
риск-ориентированным подходом 
при организации государственного 
контроля (надзора) использование 
контрольно-надзорными органами 
индикаторов риска может рассма-
триваться в качестве основания для 
проведения внеплановых проверок, 
как это следует из ч. 8 ст. 81 Феде-
рального закона № 294‑ФЗ.

Составы административных пра-
вонарушений образует в основном 
несоблюдение установленных тре-
бований к проведению проверок. 
Вместе с тем нельзя не учитывать и 
нарушения таких требований в от-
ношении других контрольных ме-
роприятий. В  части соотношения 
предусмотренных в указанном За-
коне контрольных мероприятий от-
метим такое, как контрольная за-
купка. Данное мероприятие по кон-
тролю, по сути схожее с внеплано-
вой проверкой в части оснований ее 

соответствие которым или отклонение от 
которых согласно утвержденным индика-
торам риска нарушения обязательных тре-
бований (далее — индикаторы риска) явля-
ется основанием для проведения внеплано-
вой проверки, предусмотренным в положе-
нии о виде федерального государственного 
контроля (надзора).

проведения, может рассматриваться 
в качестве разновидности внеплано-
вой проверки. Федеральный закон 
№  294‑ФЗ определяет контроль-
ную закупку как мероприятие по 
контролю, а проверку как совокуп-
ность мероприятий по контролю. 
Федеральный закон №  248‑ФЗ, 
определяя такие виды контроль-
ных (надзорных) мероприятий, как 
контрольная и мониторинговая за-
купки, документарная и выездная 
проверки, выделяет комплексный 
характер контрольного (надзорного) 
мероприятия в виде выездной про-
верки, проводимого как на плановой, 
так и внеплановой основе.

Возникают вопросы: возможно 
ли при квалификации рассматри-
ваемых нарушений толковать поня-
тие проверки в широком смысле как 
совокупность мероприятий по кон-
тролю и может ли в таком случае 
образовывать объективную сторону 
состава административного право-
нарушения несоблюдение требова-
ний, установленных в отношении 
других контрольных мероприятий. 
Анализ судебной практики позво-
ляет учитывать такую возмож-
ность. Исходя из того, что «к меро-
приятиям по контролю... относятся 
в числе иных плановые (рейдовые) 
осмотры (обследования)... наблюде-
ние за соблюдением обязательных 
требований при распространении 
рекламы», судом квалифициро-
ваны в соответствии с ч. 1 ст. 19.61 
КоАП РФ такие действия, как «ме-
роприятия по контролю без взаи-
модействия с юридическим лицом 
(в форме мониторинга) в отсутствие 
задания на проведение такого меро-
приятия»12. В данном случае, исходя 
из установленных в ходе судебного 
разбирательства обстоятельств, 
дополнительно следует учесть со-
держащийся в Федеральном законе 
№ 294‑ФЗ запрет плановых (рей-
довых) осмотров в отношении кон-
кретного юридического лица.

12  Постановление ВС РФ от 8 июня 2020 г. 
№ 9-АД20-12.
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В другом случае судом сделан вы-
вод о том, что признакам проверки 
не отвечает мероприятие в виде об-
следования территории на объекте 
на предмет соответствия санитар-
ным правилам содержания террито-
рий населенных мест с целью опре-
деления юридического лица или ин-
дивидуального предпринимателя, 
допустившего складирование отхо-
дов, в связи с чем согласования дан-
ного обследования с органами про-
куратуры не требовалось13.

Таким образом, не могут быть 
применены предусмотренные ст. 20 
Федерального закона №  294‑ФЗ 
правовые последствия в отношении 
проверок, проведенных с грубым на-
рушением установленных требова-
ний, к мероприятиям, проведенным 
в соответствии с иными законными 
процедурами.

Следует обратить внимание на на-
личие пробела в правовом регули-
ровании, связанного с отсутствием 
административной ответственно-
сти за несогласование проверки с 
уполномоченным органом, которое 
предусмотрено особенностями осу-
ществления контроля и надзора в 
условиях особых административ-
но-правовых режимов, установ-
ленных для некоторых территорий. 
Анализ судебной практики пока-
зывает, что данное нарушение при-
знается грубым14. В соответствии с 

13  Суд указал, что обследование, кото-
рое проводилось на предмет определения 
хозяйствующего субъекта, допустившего 
складирование отходов, не является вне-
плановой проверкой в том смысле, который 
придает понятию «проверка» Федеральный 
закон № 294‑ФЗ (см. постановление ВС РФ 
от 1 декабря 2017 г. № 18-АД17-39).

14  В соответствии с данной позицией су-
дом указано, в частности, что с учетом п. 2 
ч. 2 ст. 20 Федерального закона № 294‑ФЗ, 
относящего к грубым нарушениям отсут-
ствие согласования проверки с органами 
прокуратуры, невыполнение аналогичного 
требования о согласовании проведения та-
кой проверки с Министерством РФ по де-
лам Крыма, предусмотренного Федераль-

Федеральным законом от 22 июля 
2005 г. № 116‑ФЗ «Об особых эконо-
мических зонах в Российской Феде-
рации» предусмотрено согласование 
внеплановых проверок в отношении 
резидентов особых экономических 
зон (промышленно-производствен-
ных, технико-внедренческих, ту-
ристско-рекреационных, портовых) 
с органами управления названными 
территориями. В настоящее время 
на территории свободной экономиче-
ской зоны в Республике Крым и го-
роде федерального значения Сева-
стополе15 упразднена процедура со-
гласования внеплановой проверки с 
уполномоченным органом16.

ным законом от 29 ноября 2014 г. № 377‑ФЗ 
«О развитии Республики Крым и города 
федерального значения Севастополя и сво-
бодной экономической зоне на территориях 
Республики Крым и города федерального 
значения Севастополя», подлежит призна-
нию грубым нарушением требований зако-
нодательства, регулирующего проведение 
внеплановых проверок на территории Рес-
публики Крым, принимая при этом во вни-
мание, что территория Республики Крым 
относится к территории свободной эконо-
мической зоны, а также специфику назван-
ного Федерального закона. См. постановле-
ния ВС РФ от 3 апреля 2017 г. № 127-АД17-2, 
от 14 сентября 2017 г. № 127-АД17-10.

15  Свободная экономическая зона на тер-
риториях Республики Крым и города фе-
дерального значения Севастополя, во вну-
тренних морских водах и в территориаль-
ном море Российской Федерации, примы-
кающих к территориям Республики Крым 
и города федерального значения Севасто-
поля (в соответствии с Федеральным зако-
ном от 1 июля 2017 г. № 136‑ФЗ «О внесе-
нии изменений в статьи 1 и 8 Федерального 
закона “О развитии Республики Крым и го-
рода федерального значения Севастополя и 
свободной экономической зоне на террито-
риях Республики Крым и города федераль-
ного значения Севастополя”»).

16  Указанное требование исключено Фе-
деральным законом от 5  апреля 2016  г. 
№  91‑ФЗ «О  внесении изменений в ста-
тью 22 Федерального закона “О развитии 
Крымского федерального округа и свобод-
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Действующие преференциаль-
ные административно-правовые 
режимы направлены на стимули-
рование в основном инновационной 
деятельности государства, создание 
условий для обеспечения безопасно-
сти в этой сфере для личности, об-
щества и государства17. Установле-
ние названных режимов обусловли-
вает наличие обеспечивающих до-
стижение их целей определенных 
особенностей осуществления госу-
дарственного контроля (надзора), 
муниципального контроля. В част-
ности, такие особенности предусмо-
трены особым правовым режимом 
осуществления предприниматель-
ской и иной деятельности на тер-
риториях опережающего социаль-
но-экономического развития18. Вне-
плановые проверки на указанных 
территориях осуществляются по со-
гласованию с уполномоченным фе-
деральным органом в установлен-
ном им порядке19. Аналогичная про-
цедура согласования предусмотрена 

ной экономической зоне на территориях 
Республики Крым и города федерального 
значения Севастополя”».

17  Подробнее см.: Административно-пра-
вовые режимы в государственном управле-
нии в Российской Федерации: теория и со-
временная практика. М., 2017. С. 61.

18  Указанный особый режим определен 
Федеральным законом от 29 декабря 2014 г. 
№ 473‑ФЗ «О территориях опережающего 
социально-экономического развития в Рос-
сийской Федерации».

19  См. приказы Минвостокразвития Рос-
сии от 2 апреля 2015 г. № 43 «Об установле-
нии порядка согласования проведения вне-
плановых проверок органами государствен-
ного контроля (надзора) и органами муници-
пального контроля в отношении резидентов 
территорий опережающего социально-эко-
номического развития», от 19 декабря 2016 г. 
№ 817 «Об утверждении порядка согласова-
ния проведения внеплановых проверок ор-
ганами государственного контроля (надзора) 
и органами муниципального контроля в от-
ношении резидентов территории опережаю-
щего социально-экономического развития, 
созданной на территории Российской Феде-

Федеральным законом от 13 июля 
2015 г. № 212‑ФЗ «О свободном порте 
Владивосток» для внеплановых про-
верок в отношении резидентов сво-
бодного порта Владивосток20, Феде-
ральным законом от 13 июля 2020 г. 
№ 193‑ФЗ «О государственной под-
держке предпринимательской дея-
тельности в Арктической зоне Рос-
сийской Федерации» для внеплано-
вых проверок в отношении резиден-
тов Арктической зоны Российской 
Федерации21. Наряду с этим Феде-
ральный закон от 3 декабря 2011 г. 
№ 392‑ФЗ «О зонах территориаль-
ного развития в Российской Феде-
рации и о внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» не содержит 
такого требования в отношении вне-
плановых проверок.

Анализ положений Федерального 
закона № 294‑ФЗ позволяет клас-
сифицировать возможные со сто-
роны должностных лиц нарушения 
законодательства о контроле (над-
зоре) следующим образом: 1) нару-
шение порядка организации про-
верки; 2) несоблюдение установлен-
ных ограничений при проведении 
проверки; 3)  нарушение порядка 
оформления результатов проверки; 
4) нарушение порядка проведения 
контрольной закупки; 5) неприня-
тие мер в отношении выявленных 

рации, за исключением территории Дальне-
восточного федерального округа».

20  См. приказ Минвостокразвития Рос-
сии от 1 сентября 2015 г. № 167 «Об установ-
лении Порядка согласования внеплановых 
проверок, а также заявленных органами го-
сударственного контроля (надзора) и орга-
нами муниципального контроля оснований 
для их проведения в отношении резидентов 
свободного порта Владивосток».

21  См. приказ Минвостокразвития Рос-
сии от 13 августа 2020 г. № 113 «Об утверж-
дении Порядка согласования внеплановых 
проверок, а также заявленных органами го-
сударственного контроля (надзора) и орга-
нами муниципального контроля оснований 
для их проведения в отношении резидентов 
Арктической зоны Российской Федерации».
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при проведении проверки фактов 
нарушений.

С учетом содержащихся в Феде-
ральном законе № 248‑ФЗ требова-
ний предлагаемый перечень можно 
дополнить такими видами наруше-
ний, как нарушение сроков и по-
рядка информирования контроли-
руемых лиц22, нарушение порядка 
информирования контролируемых 
лиц об отнесении объектов контроля 
к категориям риска, нарушение по-
рядка и сроков проведения профи-
лактических мероприятий (пред-
остережения, консультирования, 
профилактического визита). При 
этом не исключается более диффе-
ренцированная систематизация рас-
сматриваемых нарушений23.

Состав административного пра-
вонарушения образует лишь грубое 
нарушение законодательства о кон-
троле (надзоре). Учитывая, что не-
принятие должностным лицом мер 
в отношении фактов нарушений, 
выявленных в ходе проверки, обя-
занность принятия которых преду-
смотрена ст. 17 Федерального за-
кона № 294‑ФЗ24, рассматривается 

22  Данное информирование о совершае-
мых должностными лицами контрольного 
(надзорного) органа и иными уполномочен-
ными лицами действиях и принимаемых ре-
шениях предусматривает размещение со-
ответствующих сведений в едином реестре 
контрольных (надзорных) мероприятий, а 
также предоставление контролируемым 
лицам указанных сведений посредством 
электронной почты.

23  См., например: Зырянов С. М. Типоло-
гия ошибок и нарушений, допускаемых ор-
ганами государственной власти и их долж-
ностными лицами при осуществлении госу-
дарственного контроля (надзора) // Вопросы 
государственного и муниципального управ-
ления. 2016. № 1. С. 149—159.

24  Указанные должностные лица в пре-
делах полномочий, предусмотренных зако-
нодательством Российской Федерации, обя-
заны: выдать предписание юридическому 
лицу, индивидуальному предпринимателю 
об устранении выявленных нарушений с 
указанием сроков их устранения и (или) о 

в качестве нарушения требований 
законодательства о контроле (над-
зоре), целесообразным может яв-
ляться установление администра-
тивной ответственности за данное 
нарушение, учитывая его обще-
ственный вред.

В целях совершенствования ад-
министративной ответственно-
сти должностных лиц в ст.  19.61 
КоАП РФ неоднократно вносились 
изменения. Так, Федеральным за-
коном от 26 июля 2017 г. № 206‑ФЗ 
ст. 19.61 дополнена частью 3, в кото-
рой установлена ответственность за 
несоблюдение должностными ли-
цами федеральных органов испол-
нительной власти, органов исполни-
тельной власти субъектов РФ, упол-
номоченных на осуществление го-
сударственного контроля (надзора), 
органов местного самоуправления, 
уполномоченных на осуществление 
муниципального контроля, либо го-
сударственных или муниципальных 
учреждений, осуществляющих кон-
трольные функции, требований за-
конодательства о контроле (над-
зоре), выразившееся в невнесении 
информации о проверке в единый 
реестр проверок, либо в нарушении 
два и более раза в течение одного 
года сроков внесения информации о 
проверке в единый реестр проверок, 
либо во внесении два и более раза в 
течение одного года неполной или 
недостоверной информации о про-
верке в единый реестр проверок.

Ответственности подлежат долж-
ностные лица в связи с неисполне-
нием или ненадлежащим исполне-
нием своих обязанностей, предусмо-
тренных должностным регламентом. 
Анализ судебной практики показы-
вает, что к ответственности привле-
каются в том числе лица, обязанные 
контролировать своевременность 
внесения в электронные базы све-

проведении мероприятий по предотвраще-
нию причинения вреда; принять меры по 
контролю за устранением выявленных на-
рушений, их предупреждению, предотвра-
щению возможного причинения вреда.
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дений о проведенных контрольных 
мероприятиях и их точность25.

С учетом того что Федеральным 
законом № 248‑ФЗ четко опреде-
лены возможные виды контрольных 
(надзорных) мероприятий и требова-
ния к их проведению на плановой и 
внеплановой основе, а также преду-
смотрен исчерпывающий перечень 
грубых нарушений требований к ор-
ганизации и осуществлению кон-
троля и надзора, содержание кото-
рого отличается от перечня, преду-
смотренного Федеральным законом 
№ 294‑ФЗ, необходимо внести соот-
ветствующие изменения в ст. 19.61 
КоАП РФ, в том числе предусматри-
вающие: расширение признаков объ-
ективной стороны в ч. 1, охватываю-
щее нарушение требований, предъ-
являемых не только к проверкам, но 
и к другим контрольным (надзорным) 
мероприятиям; использование в ч. 3 
понятия «единый реестр контроль-
ных (надзорных) мероприятий».

Правовая конструкция ч.  1—3 
ст. 19.61 КоАП РФ предусматривает 
довольно широкий круг специаль-
ных субъектов правонарушений, к 
которым относятся должностные 
лица: федеральных органов испол-
нительной власти; органов исполни-
тельной власти субъектов РФ; орга-
нов местного самоуправления; госу-
дарственных учреждений; муници-
пальных учреждений. Вместе с тем 
Федеральным законом № 248‑ФЗ к 
контрольным (надзорным) органам 
отнесены в том числе государствен-
ные корпорации и публично-право-
вые компании (ст. 26), в связи с чем 
целесообразно предусмотреть вклю-
чение должностных лиц таких орга-
нов в круг субъектов рассматривае-
мых правонарушений.

Анализ судебной статистики по 
рассмотрению дел об указанных пра-
вонарушениях26 показывает, что ко-

25  См. постановление ВС РФ от 19 декабря 
2019 г. № 71-АД19-8.

26  См.: Сводные статистические сведе-
ния о деятельности федеральных судов об-
щей юрисдикции и мировых судей за 2015, 

личество должностных лиц, под-
вергнутых наказанию, увеличива-
ется (в 2015 г. — 1091, 2016 г. — 1149, 
2017 г. — 1271, 2018 г. — 2350, 2019 г. — 
2401). Административное наказание в 
виде дисквалификации судами прак-
тически не применяется за правона-
рушения, предусмотренные ст. 19.61 
КоАП РФ (в 2015—2017 гг. — по од-
ному ежегодно, в 2018 и 2019 гг. не при-
менялось). Наряду с этим проявляется 
существенное увеличение количества 
случаев применения судами дисква-
лификации за другие администра-
тивные правонарушения (в 2015 г. — 
2538, 2016 г. — 5109, 2017 г. — 8387, 
2018 г. — 9040, 2019 г. — 9782).

По результатам рассмотрения дел 
о правонарушениях, предусмотрен-
ных ст. 19.61 КоАП РФ, в большин-
стве случаев наказание ограничива-
ется предупреждением (в 2015 г. — 
795, 2016  г.  — 800, 2017  г.  — 984, 
2018 г. — 2044, 2019 г. — 2098). При 
этом количество таких наказаний 
кратно превышает количество на-
значенных наказаний в виде адми-
нистративного штрафа (в 2015 г. — 
295, 2016  г.  — 348, 2017  г.  — 286, 
2018 г. — 306, 2019 г. — 303).

Исходя из того что за совершение 
рассматриваемых в данной статье 
правонарушений преимущественно 
назначается наказание в виде пред-
упреждения при практически пол-
ном отсутствии случаев применения 
дисквалификации, можно полагать, 
что строгость данного администра-
тивного наказания не в полной мере 
соответствует характеру и степени 
общественной вредности таких пра-
вонарушений; наличие в санкции та-
кого наказания является своеобраз-
ным сдерживающим фактором для 
должностных лиц (инспекторов) от 
противоправных действий (бездей-
ствия). Назначение данного наказа-
ния влечет негативные последствия 
для правонарушителя, так как 
вступление в силу постановления о 
дисквалификации является основа-

2016, 2017, 2018, 2019 годы. URL: http://cdep.
ru (дата обращения: 23.01.2021).
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нием прекращения служебных от-
ношений с дисквалифицированным 
лицом и увольнения его с государ-
ственной или муниципальной служ-
бы27. Вместе с тем анализ указанных 
статистических данных может сви-
детельствовать о том, что практика 
применения административных на-
казаний, предусмотренных ст. 19.61 
КоАП РФ, не в полной мере обес-
печивает цель снижения админи-
стративной деликтности. При этом 
нельзя не учитывать возможность 
влияния на динамику роста показа-
теля количества должностных лиц, 
привлеченных к ответственности, 
фактора выявляемости рассматри-
ваемых правонарушений.

В связи с этим С. М. Зырянов, ха-
рактеризуя содержание админи-
стративной политики в правопри-
менении, отмечает «крайне лояль-
ное отношение судей к должност-
ным лицам»28.

КоАП РФ, а также проект дан-
ного Кодекса29 не содержат соста-

27  В соответствии со ст. 83 ТК РФ и ч. 2 
ст. 39 Федерального закона от 27 июля 2004 г. 
№ 79‑ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» дисквали-
фикация рассматривается в числе не зави-
сящих от воли сторон обстоятельств, являю-
щихся основанием для прекращения, соот-
ветственно, трудового договора или служеб-
ного контракта. Часть 1 ст. 19 Федерального 
закона от 2 марта 2007 г. № 25‑ФЗ «О муни-
ципальной службе в Российской Федерации» 
предусматривает, что в случае дисквалифи-
кации трудовой договор с муниципальным 
служащим может быть расторгнут по ини-
циативе нанимателя (работодателя).

28  Нередки случаи назначения наказания 
в виде предупреждения в тех случаях, ко-
гда соответствующие статьи Особенной ча-
сти КоАП РФ такого наказания не преду-
сматривают, или наложения администра-
тивных штрафов минимального размера и 
даже менее того. См.: Модернизация адми-
нистративного законодательства (цели, за-
дачи, принципы и актуальные направле-
ния). М., 2018. С. 302.

29  Проект «Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях» 

вов административных правонару-
шений, предусматривающих ответ-
ственность государственных служа-
щих, не являющихся должностными 
лицами, административная ответ-
ственность гражданского служа-
щего понимается как ответствен-
ность должностного лица, обладаю-
щего данным статусом.

В соответствии с п. 4 ст. 10 Фе-
дерального закона от 27 мая 2003 г. 
№ 58‑ФЗ «О системе государствен-
ной службы Российской Федерации» 
правовое положение (статус) феде-
рального государственного служа-
щего, в том числе ограничения, обя-
зательства, правила служебного по-
ведения, ответственность, а также 
порядок разрешения конфликта ин-
тересов и служебных споров уста-
навливаются соответствующим фе-
деральным законом о виде государ-
ственной службы. К государствен-
ным служащим может применяться 
дисциплинарная, материальная, ад-
министративная и уголовная ответ-
ственность.

Ответственность за нарушение 
российского законодательства о го-
сударственной гражданской службе 
Российской Федерации предусмо-
трена ст. 68 Федерального закона 
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», в 
соответствии с которой лица, ви-
новные в нарушении законодатель-
ства РФ о государственной граж-
данской службе Российской Феде-
рации, привлекаются к ответствен-
ности в порядке, установленном 
настоящим Федеральным законом 
и другими федеральными законами.

Государственные служащие, при-
званные непосредственно осуще-
ствлять функции государственного 
управления, как субъекты права 
подлежат юридической ответствен-
ности, общей для всех граждан Рос-
сийской Федерации, а также в силу 

(подготовлен Минюстом России, ID проекта 
02/04/05-20/00102447, текст по состоянию на 
29 мая 2020 г.). Доступ из СПС «Консультант-
Плюс».
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своего статуса несут специальную 
ответственность, которая предусмо-
трена законодательством.

Юридическая ответственность, по 
смыслу ст. 54 (ч. 2) Конституции РФ, 
может наступать только за те дея-
ния, которые законом, действующим 
на момент их совершения, призна-
ются правонарушениями; наличие 
состава правонарушения является 
необходимым основанием для всех 
видов юридической ответственно-
сти, а его признаки, прежде всего в 
публично-правовой сфере, как и со-
держание конкретных составов пра-
вонарушений, должны согласовы-
ваться с конституционными прин-
ципами демократического правового 
государства, включая требование 
справедливости, в его взаимоотно-
шениях с физическими и юриди-
ческими лицами как субъектами 
юридической ответственности; при 
этом общепризнанным принципом 
привлечения к юридической ответ-
ственности во всех отраслях права 
является наличие вины как эле-
мента субъективной стороны со-
става правонарушения, а всякое ис-
ключение из него должно быть вы-
ражено прямо и недвусмысленно, 
т. е. закреплено непосредственно в 
законе30.

Таким образом, в зависимости от 
характера совершенного противо-
правного деяния (действия, бездей-
ствия) государственные служащие 
могут быть привлечены к различ-
ным видам ответственности, субъ-
ектом которой выступает лицо, об-
ладающее статусом должностного 
лица или представителя власти. 
При этом особенности ответствен-
ности государственных служащих 
определяются законодательством 
о государственной службе приме-
нительно к видам государственной 
службы. Кроме того, отдельные нор-
мативные правовые акты предусма-
тривают правила этического пове-

30  См., например, постановления КС РФ от 
25 января 2001 г. № 1-П, от 17 июля 2002 г. 
№ 13-П, от 18 мая 2012 г. № 12-П.

дения гражданских служащих31, 
высокие требования к антикорруп-
ционному поведению государствен-
ных служащих предъявляет Типо-
вой кодекс этики и служебного по-
ведения32, на основе которого при-
няты соответствующие этические 
кодексы в федеральных органах го-
сударственной власти. Необходимо 
учитывать системные взаимосвязи 
различных видов юридической от-
ветственности для эффективного 
пресечения противоправных деяний 
государственных служащих и обес-
печения режима законности в дея-
тельности органов государственной 
власти.

Заслуживает внимания вопрос 
о соотношении административной 
и дисциплинарной ответственно-
сти государственных служащих, 
что объясняется различными под-
ходами законодателя в установле-
нии порядка привлечения к ответ-
ственности указанных лиц с уче-
том того, что в отношении государ-
ственных гражданских служащих в 
КоАП РФ распространяется общий 
порядок привлечения к администра-
тивной ответственности в отличие 
от военнослужащих и государствен-
ных служащих иных видов33.

31  В частности, ст. 16—20 Федерального 
закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», ст. 8—12 
Федерального закона от 25 декабря 2008 г. 
№ 273‑ФЗ «О противодействии коррупции», 
Указ Президента РФ от 12 августа 2002 г. 
№ 885 «Об утверждении общих принци-
пов служебного поведения государствен-
ных служащих».

32  См. Типовой кодекс этики и служебного 
поведения государственных служащих Рос-
сийской Федерации и муниципальных слу-
жащих (одобрен решением Президиума Со-
вета при Президенте РФ по противодей-
ствию коррупции от 23 декабря 2010 г. (про-
токол № 21)).

33  В отношении военнослужащих, а также 
имеющих специальные звания сотрудников 
Следственного комитета РФ, органов вну-
тренних дел, войск национальной гвардии 
Российской Федерации, органов и учрежде-
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Насколько эффективность такого 
регулирования соответствует инте-
ресам общества и государства? Рас-
сматривая данное соотношение, от-
метим, что дисциплинарная ответ-
ственность государственных слу-
жащих как форма государственного 
принуждения имеет общие для всех 
видов ответственности черты, а 
также специфические особенности, 
которые отличают данный вид от-
ветственности от уголовной, адми-
нистративной и материальной от-
ветственности. Дисциплинарная от-
ветственность является основным 
видом ответственности государ-
ственных служащих, как справед-
ливо отмечает А. А. Демин, «в силу 
ее непосредственности, оперативно-
сти и возможности учета конкрет-
ной обстановки правонарушения со-
вершенно компетентным в ситуации 
лицом — вышестоящим начальни-
ком государственного служащего»34.

В отношении оценки влияния ад-
министративно-правового воздей-
ствия на поведение должностных 
лиц вполне рациональной пред-
ставляется позиция, сводящаяся к 
тому, что расширение составов ад-
министративных правонарушений, 
предусматривающих ответствен-
ность названных субъектов, не обес-
печит в полной мере соблюдение за-
конности при осуществлении кон-
троля (надзора). Направленность 
оптимизации мер административ-
ной репрессии должна согласовы-
ваться с требованиями определен-
ности, соразмерности ответствен-
ности и адекватности порождаемых 
ими последствий причиненному 
вреду, не допуская избыточного го-
сударственного принуждения.

Согласимся с тем, что такое уве-
личение составов применительно к 

ний уголовно-исполнительной системы, Го-
сударственной противопожарной службы и 
таможенных органов, порядок привлечения 
которых к административной ответственно-
сти установлен в ст. 2.5 КоАП РФ.

34  Демин А. А. Государственная служба. 
М., 2004. С. 100.

должностным лицам  — граждан-
ским служащим «представляется не-
продуктивным, даже в определенной 
мере вредным, так как таким образом 
подрывается доверие к самому инсти-
туту государственной службы»35.

По мнению Ю. Н. Старилова, «ос-
нованием административной ответ-
ственности государственных слу-
жащих (должностных лиц) явля-
ется деяние, которое одновременно 
может быть как административным, 
так и должностным проступком»36.

В отношении вопроса о приори-
тете применяемого вида ответствен-
ности обосновываются как усиление 
административной ответственности, 
так и совершенствование дисципли-
нарной ответственности и расшире-
ние круга ее применения.

Актуальным в связи с изложен-
ным является сравнительный анализ 
эффективности дисциплинарной и 
административной ответственности 
как средства обеспечения законности 
в системе государственной и муници-
пальной службы, что предполагает 
осуществление отдельных исследо-
ваний. В связи с этим представля-
ется логичным вывод С. Е. Чаннова о 
том, что «не следует в принципе про-
тивопоставлять административную 
и дисциплинарную ответственность 
государственных и муниципальных 
служащих, институт дисциплинар-
ной ответственности на государ-
ственной и муниципальной службе 
объективно требует развития»37. На-

35  Гришковец А. А. Административная 
ответственность государственных граж-
данских служащих: состояние и перспек-
тивы развития // Административное право 
и процесс. 2018. № 2. С. 38—48. В случае дис-
циплинарной ответственности, по мнению 
указанного автора, вероятность того, что 
наказание будет неотвратимо, выше, чем 
в случае с ответственностью администра-
тивной.

36  Старилов Ю. Н. Служебное право. М., 
1996. С. 428.

37  Такое развитие должно проявляться: 
во введении элементов публичности и глас-
ности при реализации субъектом дисципли-
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ряду с этим можно привести более 
категоричные суждения, в частности, 
А. А. Гришковца, который отмечает 
«неэффективность административ-
ной ответственности гражданских 
служащих за правонарушения, свя-
занные с исполнением должностных 
обязанностей»38.

Дисциплинарная ответствен-
ность не может рассматриваться 
в качестве альтернативного сред-
ства обеспечения законности дей-
ствий и решений должностных лиц 
контрольно-надзорных органов по 
следующим основаниям. Учиты-
вая, что осуществление отдель-
ных видов контроля (надзора) мо-
жет быть отнесено к компетенции 
государственных или муниципаль-
ных учреждений, государственных 
корпораций и публично-правовых 
компаний, вызывает сомнение эф-
фективность применения мер дис-
циплинарной ответственности в от-
ношении должностных лиц перечис-
ленных контрольных (надзорных) 

нарной власти его дискреционных полномо-
чий; в уменьшении дискреционных полно-
мочий представителя нанимателя (работо-
дателя) для дисциплинарных проступков, 
имеющих публичный характер и непосред-
ственно посягающих на надлежащее функ-
ционирование государственной и муници-
пальной службы; во введении нового дис-
циплинарного взыскания в виде лишения 
права замещать должности государствен-
ной и муниципальной службы на опреде-
ленный срок, которое должно применяться 
как дополнительное. См.: Чаннов С. Е. Дис-
циплинарная и административная ответ-
ственность государственных и муници-
пальных служащих: вопросы эффектив-
ности // Журнал российского права. 2018. 
№ 2. С. 59—69.

38  Гришковец А. А. Указ. соч. С. 38—48.

органов. Указанные должностные 
лица не являются государствен-
ными служащими, их правовой ста-
тус определяется, соответственно, 
Федеральным законом «О муници-
пальной службе в Российской Фе-
дерации» и Трудовым кодексом РФ. 
Принимая во внимание отсутствие 
в названных правовых актах чет-
кой регламентации процедур про-
ведения проверок и применения 
мер дисциплинарной ответственно-
сти, можно полагать, что не в полной 
мере обеспечивается объективность 
при принятии мер по фактам выяв-
ленных нарушений требований к ор-
ганизации и проведению контроль-
ных (надзорных) мероприятий. При 
этом не исключается необоснован-
ное применение дисциплинарного 
взыскания.

Анализ норм об административ-
ной ответственности за рассматри-
ваемые правонарушения и практики 
их применения позволяет сделать 
вывод о необходимости их дальней-
шего совершенствования, которое 
на основании вышеизложенного мо-
жет выражаться в расширении объ-
ективной стороны, конкретизации 
субъектов правонарушения, устра-
нении имеющихся пробелов право-
вого регулирования. Полагаем, что 
основным направлением совершен-
ствования ответственности субъ-
ектов контрольно-надзорной дея-
тельности с учетом нового норма-
тивно-правового регулирования от-
ношений, возникающих в связи с 
организацией и осуществлением го-
сударственного контроля (надзора), 
муниципального контроля, является 
реализация принципа соразмерно-
сти наказания должностных лиц ор-
ганов государственной власти и его 
неотвратимости.
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