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Аннотация
В настоящей публикации рассматриваются особенности

регулирования и осуществления на практике государственного и
муниципального контроля в отношении граждан. Книга основана
на анализе не только нормативных правовых актов, но и большого



 
 
 

объема статистической информации, докладов и отчетов органов
государственного и муниципального контроля о результатах их
деятельности. Кроме того, в ней приведен обзор более 40
решений судов, иллюстрирующих с позиции практики порядок
осуществления контроля за гражданами, описанный в настоящей
публикации. Ценным результатом данного исследования стало
выявление его авторами исчерпывающего перечня видов
государственного и муниципального контроля, которые могут
осуществляться в отношении граждан, а также описание форм
и методов такого контроля, его оснований и последствий. Книга
может быть полезна государственным служащим, студентам
и преподавателям вузов, работникам научных организаций,
а также всем интересующимся вопросами государственного
(муниципального) управления и административного права.
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Введение

 
Понятие государственного и муниципального контроля

(надзора) как функции публичного управления использует-
ся в российском законодательстве и правоприменительной
практике в основном применительно к контролю, осуществ-
ляемому органами публичной власти в отношении хозяй-
ственной деятельности юридических лиц и индивидуальных
предпринимателей. Именно с этой позиции разрабатывают-
ся нормативные правовые акты, включая административные
регламенты исполнения контрольных функций. Контроль же
со стороны государства в отношении граждан остается в тени
как в части нормативного регулирования оснований и про-
цедуры контроля, так и с точки зрения его организационно-
го обеспечения.

В настоящее время в России действует уже второе по-
коление нормативно-правовых актов, регулирующих кон-
трольно-надзорную деятельность. Федеральный закон от
26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и
индивидуальных предпринимателей при осуществлении го-
сударственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля» (далее – Федеральный закон № 294-ФЗ), как и его
предшественник (Федеральный закон от 08.08.2001 № 134-
ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных
предпринимателей при проведении государственного кон-



 
 
 

троля (надзора)»), регулирует государственный контроль
только по отношению к юридическим лицам и индивидуаль-
ным предпринимателям. Таким образом, универсальная ка-
тегория «государственный контроль» в законодательстве ис-
кусственно сводится только к хозяйственному сектору обще-
ственных отношений.

Однако никем не отрицается, что контроль государства
осуществляется не только в хозяйственной сфере, но и в от-
ношении личной (частной) деятельности граждан. Но в на-
стоящее время такой контроль на универсальном уровне ни-
как не урегулирован.

В 2015 г. Президентом России было инициировано со-
вершенствование порядка осуществления государственного
контроля (надзора) посредством принятия нового базово-
го закона о государственном и муниципальном контроле в
Российской Федерации1. В условиях создания третьего по-
коления нормативно-правовых актов, комплексно регулиру-
ющих контрольно-надзорную деятельность, встал вопрос о
расширении сферы действия базового закона. Активно вы-
сказываются предложения распространить единый порядок
государственного контроля на граждан, не имеющих стату-
са индивидуального предпринимателя. Обоснованием тако-
го подхода называется необходимость разработки всеобъем-

1 Согласно поручению Президента РФ от 04.01.2015 № ПР-13 в Государствен-
ную Думу РФ до 1 сентября 2015 г. должен быть внесен проект федерального
закона о федеральном, региональном и муниципальном контроле в Российской
Федерации.



 
 
 

лющего регулирования, закрепляющего принципы и поря-
док осуществления всей контрольной деятельности государ-
ства, а не только контроля за хозяйственной деятельностью
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

Насколько реализуема такая задача? Является ли кон-
троль за хозяйственной деятельностью и контроль за граж-
данами, не имеющими статуса индивидуального предприни-
мателя, однопорядковыми функциями? Можно ли объеди-
нить их регулирование в одном законе? Насколько одинако-
вы принципы их осуществления, и можно ли унифицировать
процедуры контроля в отношении этих двух элементов кон-
трольной функции государства?

Данная публикация призвана ответить на эти вопросы.
Для этого необходимо исследовать, в каких случаях и фор-
мах осуществляется в настоящее время контроль за граж-
данами (вне связи с их деятельностью в качестве индиви-
дуальных предпринимателей), а также каково его норматив-
но-правовое регулирование. Только ответив на эти вопросы
и проанализировав соответствующие пока непрозрачные ме-
ханизмы контроля за гражданами, можно будет дать заклю-
чение о возможности унифицированного регулирования та-
кого института.

До этого представляются непроработанными и непредска-
зуемыми все попытки установить принципы и процедуры го-
сударственного контроля в отношении граждан, заимствуя
уже наработанные механизмы из сферы контроля за хозяй-



 
 
 

ственным сектором. Без конкретизации статуса граждан и
рода занятий, в отношении которых следует применять такое
регулирование, указанные попытки могут привести к небла-
гоприятным последствиям.



 
 
 

 
1. Общая характеристика

государственного контроля
(надзора), осуществляемого

в отношении граждан
 
 

1.1. Понятие государственного
контроля (надзора), осуществляемого

в отношении граждан
 

Описать существующую совокупность механизмов осу-
ществления государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля2 в отношении граждан3 невозможно, ес-
ли с самого начала не определиться, что следует понимать
под государственным контролем (надзором). Например, сле-
дует ли относить к государственному контролю (надзору) в

2 Далее при употреблении термина «государственный контроль» следует иметь
в виду, что все указанное в отношении него также относится и к муниципальному
контролю, если из текста не следует иное.

3 В настоящей публикации под гражданами понимаются все физические лица
независимо от наличия у них гражданства России. При этом контроль за физи-
ческими лицами, зарегистрированными в качестве индивидуальных предприни-
мателей, не входит в предмет нашего исследования.



 
 
 

отношении граждан государственную итоговую аттестацию
или единый государственный экзамен, контроль за наличием
проездных документов или контроль за общественным по-
рядком, осуществляемый патрульно-постовой службой орга-
нов полиции (например, контроль за соблюдением запрета
курения табака на отдельных территориях или контроль за
соблюдением тишины в ночное время)?

Следует отметить, что понятие государственного контро-
ля (надзора) не только в части осуществления его в отноше-
нии граждан, но и в целом очень размыто. Существуют раз-
личные трактовки и понимания государственного контроля.

В соответствии с основными положениями теории управ-
ления контроль – важнейшая функция любой действующей
организации, выполнение которой позволяет обеспечить до-
стижение поставленной цели4. Контроль – это «прежде все-
го наблюдение, проверка чьей-либо деятельности и реаги-
рование в случае выявления отклонения (правонарушения).
Как контроль, так и надзор направлены прежде всего на кор-
рекцию поведения, деятельности и сдерживание, упрежде-
ние их от отклоняющихся форм»5. Как указывает О.Е. Са-
венко, определением сущности контроля как самостоятель-

4 Файоль А. Общее и промышленное управление // Файоль А., Эмерсон Г.,
Тейлор Ф., Форд Г. Управление – это наука и искусство / сост. Г.Л. Подвойский.
М.: Республика, 1992.

5 Дьяконов В.В. Контроль и надзор в системе функций государства (теоретиче-
ский аспект): дисс. … канд. юр. наук. М.: Российская правовая академия Мини-
стерства юстиции Российской Федерации, 2006.



 
 
 

ной функции является понимание его в качестве деятельно-
сти, состоящей в выявлении отклонений фактических пара-
метров управленческой деятельности от нормативных6.

С.В. Семенов и А.В. Чаплинский, анализируя указанные
подходы к определению содержания контроля, определя-
ют специфическое содержание функции государственного
контроля. Под ним они рассматривают сложную системную
функцию, главной целью которой является обеспечение ис-
полнения законодательства Российской Федерации, направ-
ленного на охрану конституционного строя, прав и свобод
человека и гражданина, законных интересов граждан, обще-
ства и государства, на соблюдение законности и правопоряд-
ка в государстве в целом7.

При этом отмечается, что контроль, в отличие от надзо-
ра, представляет собой более широкое и объемное понятие,
не ограниченное кругом вопросов, связанных с соблюдени-
ем законности. Указанные авторы отмечают, что данная точ-
ка зрения нашла отражение в большинстве учебников по ад-
министративному праву.

Однако в настоящей публикации нет смысла останавли-
ваться на тонкостях различий между контролем и надзо-
ром, так как это еще более усложнит задачу исследования.

6 Савенко О.Е. Контрольная функция государственных органов: дисс. … канд.
юр. наук. М., 2004.

7 Семенов С.В., Чаплинский А.В. О совершенствовании правового регулирова-
ния системы государственного и муниципального контроля в России // Вопросы
государственного и муниципального управления. 2014. № 4. С. 118—135.



 
 
 

Здесь и далее понятия государственного контроля и государ-
ственного надзора будут употребляться синонимично, как и
в действующих на момент издания настоящей публикации
отдельных законодательных актах.

Итак, практически все указанные выше исследователи
сущностно определяют понятие контроля и следующее из
него понятие государственного контроля чрезвычайно ши-
роко. Фактически любая проводимая органами государ-
ственной власти оценка соответствия соблюдения субъек-
том обязательных нормативно установленных требований
должна быть названа государственным контролем. Именно
такого подхода придерживаются авторы «Концепции феде-
рального закона о государственном контроле в Российской
Федерации», разработанной в НИУ «Высшая школа эконо-
мики»8.

Обращаясь к нормативному решению проблемы опреде-
ления содержания государственного контроля, следует ука-
зать на Федеральный закон № 294-ФЗ, в котором устанавли-
вается легальная дефиниция такого понятия. В данном за-
коне закреплено, что государственный контроль (надзор) –
это деятельность уполномоченных органов государственной
власти, направленная на предупреждение, выявление и пре-
сечение нарушений юридическими лицами, индивидуальны-

8  Модернизация системы контрольно-надзорных полномочий в Российской
Федерации: аналитический доклад / колл. авт. М.: Изд. дом Высшей школы эко-
номики, 2014.



 
 
 

ми предпринимателями, их уполномоченными и должност-
ными лицами обязательных требований посредством орга-
низации и проведения проверок, принятия предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации мер по пре-
сечению и (или) устранению последствий выявленных на-
рушений, а также деятельность указанных уполномоченных
органов государственной власти по систематическому на-
блюдению за исполнением обязательных требований.

Данное определение уже сужает сферу государственного
контроля указанием на его форму осуществления: проверка
и систематическое наблюдение; а также указывая на его по-
следствия: принятие мер по пресечению и (или) устранению
последствий выявленных нарушений.

Ограничивая круг рассматриваемых отношений, следу-
ет также указать на то, что полномочие по осуществлению
государственного контроля не замыкается только на пред-
варительной проверке субъектов или объектов на предмет
их соответствия обязательным требованиям в целях выда-
чи разрешения или иного специального права (предвари-
тельный контроль). Для целей настоящего исследования под
государственным контролем понимается перманентная дея-
тельность, которая реализуется систематически  в отноше-
нии всей последующей деятельности субъектов или эксплу-
атации объектов (последующий контроль). При этом нали-
чие предварительного контроля (в отличие от последующе-
го) является дополнительным, но не обязательным призна-



 
 
 

ком для квалификации соответствующих отношений в каче-
стве государственного контроля.

Кроме того, пытаясь описать государственный контроль
как явление реальной жизни, нельзя игнорировать и фор-
мальную сторону данного понятия, а именно фактическое
наименование той или иной функции органов государствен-
ной власти государственным контролем (надзором) в норма-
тивных правовых актах.

Таким образом, резюмируя все описанные выше призна-
ки государственного контроля, следует прийти к выводу, что
при квалификации той или иной функции в качестве госу-
дарственного контроля необходимо исходить из следующих
понятий.

1. Содержание (сущность) функции – это оценка соот-
ветствия субъекта, объекта или деятельности обязательным
требованиям.

2. Форма реализации – проверка и иные мероприятия
по контролю, связанные с применением специфических ме-
тодов контроля (опрос, осмотр, обследование, досмотр, от-
бор проб и образцов, проведение измерений, истребование
документов и т.д.).

3. Возможность наступления негативных последствий
по результатам реализации функции – назначение ад-
министративного наказания, выдача обязательного для ис-
полнения предписания, лишение специального права и т.д.

4. Перманентность осуществления государственного



 
 
 

контроля на протяжении всей деятельности субъектов или
эксплуатации объектов.

5. Формализация функции – квалификация функции
в качестве функции контроля в специальных нормативных
правовых актах (признаками формализации функции кон-
троля, кроме наименования, дополнительно могут высту-
пать: закрепление полномочий по реализации функции кон-
троля (надзора), унификация форм, методов и порядка орга-
низации и реализации функции контроля, определение кон-
кретных перечней должностных лиц, осуществляющих кон-
троль, их прав, обязанностей и ответственности и т.д.).

Дальнейший обзор видов, форм и методов государствен-
ного контроля в отношении граждан, отбор функций орга-
нов государственной власти для такого анализа будут осно-
вываться на указанных признаках государственного контро-
ля.

Опираясь на эти признаки, из предмета настоящего иссле-
дования изъяты такие государственные функции, как про-
ведение государственной итоговой аттестации, единого го-
сударственного экзамена, выдача водительского удостовере-
ния и проч. Несмотря на то что такие функции заключа-
ются в оценке соответствия обязательным требованиям, ис-
пользуют специфичные формы и методы контроля, а также
могут повлечь наступление негативных последствий, они не
формализованы в законодательстве в качестве видов госу-
дарственного контроля и осуществляются в отношении кон-



 
 
 

кретного гражданина однократно, а не систематически.
То же самое следует отметить в отношении администра-

тивного производства, остановившись на нем подробнее.
Процедура привлечения граждан к административной от-
ветственности весьма схожа с признаками государственно-
го контроля, указанными в настоящем параграфе. По свое-
му содержанию административное производство (составле-
ние протокола об административном правонарушении, ад-
министративное расследование, рассмотрение дела об ад-
министративном правонарушении) является той же оценкой
соответствия того или иного объекта существующим обя-
зательным требованиям. Привлечение граждан к админи-
стративной ответственности следует отнести к перманент-
ной деятельности, т.е. проведение административных раз-
бирательств и расследований может осуществляться в от-
ношении конкретных граждан столько раз, сколько они со-
вершали наказуемые деяния. В процессе административно-
го производства также используются специфичные для госу-
дарственного контроля формы и методы контроля (осмот-
ры, обследования, опросы и проч.). И, конечно, по резуль-
татам административного производства наступают негатив-
ные последствия в виде административных наказаний. Кро-
ме того, именно в форме административного производства
обычному гражданину чаще всего приходится сталкиваться
с контрольной функцией государства.

Однако административное производство в законодатель-



 
 
 

стве Российской Федерации не отнесено к видам государ-
ственного контроля. Таким образом, пятый признак государ-
ственного контроля (формализация контрольной функции)
отсутствует в административном производстве. Именно по-
этому административное производство к предмету настоя-
щего исследования не отнесено.

При этом следует понимать, что часть составов админи-
стративных правонарушений как бы дополняют те или иные
виды государственного контроля. Например, наступление
ответственности по ст. 7.9 КоАП РФ (самовольное занятие
лесных участков) является следствием осуществления лес-
ного надзора (лесной охраны). Между тем часть составов ад-
министративных правонарушений, предусмотренных КоАП
РФ, не могут быть соотнесены с теми или иными видами го-
сударственного контроля. Выявление соответствующих ад-
министративных правонарушений происходит на практике в
рамках не исполнения той или иной контрольной функции,
а иных административных процедур (например, в процессе
предоставления государственных услуг).

Примерами таких составов административных правона-
рушений являются:

– осуществление дисквалифицированным лицом деятель-
ности по управлению юридическим лицом (ст. 14.23 КоАП
РФ);

– проживание гражданина Российской Федерации без до-
кумента, удостоверяющего личность гражданина (паспорта)



 
 
 

(ст. 19.15 КоАП РФ), что чаще всего выявляется при несвое-
временном обращении гражданина в органы ФМС России
для замены паспорта в связи с достижением соответствую-
щего возраста;

–  несоблюдение порядка государственной регистрации
прав на недвижимое имущество или сделок с ним (ст. 19.21
КоАП РФ);

– заведомо ложное заключение эксперта (ст. 19.26 КоАП
РФ).

Производство по таким составам административных пра-
вонарушений выводится за рамки настоящего исследования.

Вместе с тем авторы рассматривают случаи, в которых
привлечение к административной ответственности возмож-
но соотнести с тем или иным видом государственного кон-
троля (с его результатами), так как такое административное
производство затрагивает вопросы осуществления соответ-
ствующих видов государственного контроля.

Также настоящее исследование не затрагивает вопросы
осуществления оперативно-розыскных мероприятий в отно-
шении граждан и проведения в отношении них предвари-
тельного следствия (дознания), а также иной правоохрани-
тельной деятельности органов внутренних дел (например,
полномочия по обеспечению общественного порядка на пуб-
личных мероприятиях и пресечение проведения несанкци-
онированных публичных мероприятий).

Вопросы наступления уголовной ответственности граж-



 
 
 

дан настоящая публикация по аналогии с административ-
ным производством затрагивает только постольку, посколь-
ку такая ответственность может являться следствием осу-
ществления в отношении граждан государственного контро-
ля или надзора. В любом случае данная публикация не ка-
сается случаев инициирования уголовного преследования в
результате осуществления оперативно-розыскной деятель-
ности9.

9 Вместе с тем статистические данные о количестве уголовных дел приводят-
ся в настоящей публикации без разбивки по поводам возбуждения таких дел (в
результате осуществления государственного контроля, на основании результатов
оперативнорозыскной деятельности или в связи с наступлением тяжких послед-
ствий (например, обнаружение факта насильственной смерти)). Наблюдение за
количеством уголовных дел в разрезе поводов их возбуждения практически не
ведется.



 
 
 

 
1.2. Классификация

видов государственного
контроля, осуществляемого

в отношении граждан
 

Обзор функций органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления по осуществлению государ-
ственного (муниципального) контроля в отношении граждан
позволяет классифицировать данные функции следующим
образом.

В зависимости от того, осуществляется конкретный вид
государственного контроля только в отношении граждан или
одновременно в отношении как граждан, так и юридиче-
ских лиц, индивидуальных предпринимателей, виды госу-
дарственного контроля подразделяются на:

– общехозяйственные, или полисубъектные, виды контро-
ля;

– специфические виды контроля, осуществляемые только
в отношении граждан.

Вместе с тем следует отметить, что даже в полисубъект-
ных видах контроля содержание и формы контроля в отно-
шении граждан и в отношении хозяйствующих субъектов,
как правило, совершенно различны. По сути, общим в кон-
троле в отношении разных субъектов является только назва-



 
 
 

ние функции. Поводы, предмет, методы и процедуры кон-
троля часто кардинально отличаются друг от друга 10.

Например, в рамках государственного надзора в области
охраны и использования особо охраняемых природных тер-
риторий может быть проверена как деятельность юридиче-
ских лиц, индивидуальных предпринимателей, так и дея-
тельность граждан. Но в отношении граждан проверки про-
водятся только при их нахождении на соответствующих осо-
бо охраняемых природных территориях. При этом в соответ-
ствии с п. 9 Положения о государственном надзоре в области
охраны и использования особо охраняемых природных тер-
риторий федерального значения, утвержденного постанов-
лением Правительства РФ от 24.12.2012 № 1391, в ходе рей-
довых осмотров территории в отношении граждан проверя-
ются наличие у них разрешения на право пребывания на со-
ответствующих особо охраняемых природных территориях
(оплата «путевки»), наличие разрешения на хранение и но-
шение охотничьего оружия (при его наличии), имеющихся у
граждан орудий и продукции природопользования, соблюде-
ние установленного режима на особо охраняемой природной

10 Относительно схожи процедуры контроля в отношении граждан и хозяйству-
ющих субъектов в пограничном контроле, а также в налоговом и валютном кон-
троле. При этом в последних двух абсолютно различное содержание проверяе-
мых обязательных требований, а также форм отчетности и сроков ее сдачи все
равно приводит к принципиальным различиям в подходах и методах такого кон-
троля. Таким образом, одинаковая процедура контроля в отношении хозяйству-
ющих субъектов и граждан в полисубъектных видах контроля является, скорее,
исключением, чем правилом.



 
 
 

территории (правил стоянок и разведения костров и проч.).
В отношении же хозяйствующих субъектов контроль осу-

ществляется по-иному. Мероприятия по контролю прово-
дятся по процедуре, установленной Федеральным законом
№ 294-ФЗ (например, плановые проверки проводятся в со-
ответствии с утвержденным планом на основании приказов
или распоряжений руководителей органов контроля, их за-
местителей). Государственный надзор осуществляется по-
средством проведения плановых и внеплановых, докумен-
тарных и выездных проверок соблюдения юридическими ли-
цами, индивидуальными предпринимателями, осуществля-
ющими хозяйственную и иную деятельность на особо охра-
няемых природных территориях, требований, установлен-
ных к порядку и режиму использования земельных участков,
природных ресурсов и иных объектов недвижимости, распо-
ложенных в границах особо охраняемой природной терри-
тории, а также к режиму их охранных зон (округов).

Поводы, предмет, методы и процедуры контроля в отно-
шении хозяйствующих субъектов и граждан чаще всего схо-
жи в полисубъектных видах контроля только в тех случаях,
когда контроль осуществляется по объектному, а не по субъ-
ектному принципу (т.е. когда проверяется не деятельность
субъектов, а порядок использования объектов: транспорт-
ных средств, земельных участков, зданий, помещений и про-
чего имущества). Например, процедуры контроля в отноше-
нии хозяйствующих субъектов и граждан относительно схо-



 
 
 

жи при осуществлении государственного портового контро-
ля, государственного строительного надзора, государствен-
ного контроля (надзора) в области использования воздушно-
го пространства, государственного земельного надзора и т.д.

Следующим классификационным признаком видов госу-
дарственного контроля в отношении граждан является нали-
чие в сфере осуществления контроля разрешительного или
уведомительного режима. В зависимости от этого виды го-
сударственного контроля за гражданами подразделяются на:

– государственный контроль за соблюдением гражданами
обязательных требований в сфере деятельности, требующей
наличия специального разрешения (права) или особого уве-
домления о такой деятельности;

–  государственный контроль деятельности граждан, не
требующей наличия специального разрешения (права).

В качестве отдельного классификационного признака
можно выделить такой специфический предмет контроля,
как имущество, в отношении которого существует специаль-
ный режим владения (здания, строения, помещения, земель-
ные участки, самоходные транспортные средства и т.д.). Вла-
дельцами такого имущества могут быть как граждане, так и
юридические лица и индивидуальные предприниматели. По
этому признаку можно выделить:

–  государственный контроль за гражданами в части по-
рядка владения имуществом, подлежащим контролю;

–  государственный контроль деятельности граждан, не



 
 
 

связанной с эксплуатацией имущества.
Схожим, но не идентичным с предыдущим классифика-

ционным признаком является направленность государствен-
ного контроля или на деятельность граждан, или на объек-
ты, используемые гражданами. В соответствии с таким при-
знаком можно разделить государственный контроль в отно-
шении граждан на контроль, мероприятия которого прово-
дятся по объектному или субъектному принципу. Объект-
ный принцип осуществления контроля предполагает отно-
сительную индифферентность к личности субъекта, владею-
щего проверяемым объектом. В этом случае мероприятия по
контролю планируются и проводятся по отношению к объек-
там. Поведение гражданина, которому принадлежат или ко-
торым управляются, эксплуатируются проверяемые объек-
ты, всегда вторично. Например, при осуществлении государ-
ственного портового контроля при заходе судна в порт лич-
ность судовладельца вторична. Контроль направлен именно
на судно.

Наоборот, при субъектном принципе контроля всегда
первичны именно деятельность гражданина и соблюдение
им обязательных требований. Принадлежащие ему объек-
ты (орудия) проверяются во вторую очередь. Например, при
осуществлении федерального государственного охотничьего
надзора в первую очередь проверяется сам охотник (соблю-
дение им режима природной территории, сезонности охоты),
и только во вторую очередь проверяется порядок использо-



 
 
 

вания им охотничьего оружия (наличие разрешения на хра-
нение и ношение охотничьего оружия и проч.).

Наконец, в зависимости от контролируемой деятельности
(занятий) граждан следует в качестве отдельных групп ука-
зать:

– контроль за предпринимательской деятельностью инди-
видуальных предпринимателей11;

– контроль за приносящей доход профессиональной де-
ятельностью граждан, не являющихся индивидуальными
предпринимателями, если такая деятельность приносит до-
ход на основании:

государственной регистрации;
лицензии;
в силу членства в саморегулируемой организации;
–  контроль за поведением граждан, не относящимся к

профессиональной деятельности или к деятельности в каче-
стве индивидуальных предпринимателей.

Также важным классификационным признаком является
наличие или отсутствие плановых проверок при осуществле-
нии отдельных видов государственного контроля в отноше-
нии граждан. Осуществление указанных проверочных меро-
приятий в отношении граждан является, скорее, исключе-
нием, чем правилом, и реализуется в ограниченном перечне
видов контроля.

В табл. 1  и 2 приведена классификация и перечислены
11 Данный вид контроля не является предметом настоящего исследования.



 
 
 

виды государственного контроля в отношении граждан. В
табл. 1 приведен исчерпывающей перечень общехозяйствен-
ных (полисубъектных) видов государственного контроля, а
в табл. 2 – исчерпывающий перечень специфических видов
государственного контроля, осуществляемых только в отно-
шении граждан.

В табл. 1 были включены некоторые виды государственно-
го контроля, которые в соответствии с нормативными пра-
вовыми актами могут осуществляться в отношении граждан,
но фактически не осуществляются. К таким видам контроля
следует отнести:

1) надзор за соблюдением особых условий использования
земельных участков в границах охранных зон объектов элек-
троэнергетики;

2) контроль и надзор за соблюдением законодательства
Российской Федерации адвокатами, адвокатскими образова-
ниями и адвокатскими палатами;

3) государственный контроль (надзор) за соблюдением
трудового законодательства (в отношении работодателей –
физических лиц, не являющихся индивидуальными пред-
принимателями).

В ходе работы над составлением табл. 1 авторами были
выявлены многочисленные случаи, когда нормативные пра-
вовые акты формально декларируют возможность осуществ-
ления того или иного вида контроля в отношении граждан,
но остается совершенно непонятным, в каких жизненных си-



 
 
 

туациях такой контроль может иметь место, как он может
осуществляться на практике. Не дает ответы на такие во-
просы и анализ правоприменительной практики. Почему за-
конодатель решил указать потенциальную возможность осу-
ществления таких видов контроля в отношении граждан,
сложно объяснить, не используя таких формулировок, как
«про запас» и «на всякий пожарный случай».

Таблица 1.
Общехозяйственные (полисубъектные) виды государ-

ственного контроля, осуществляемые в отношении граждан



 
 
 



 
 
 



 
 
 



 
 
 

Ниже указан перечень таких видов контроля, при этом его
следует отличать от приведенного ранее перечня. В выше-
приведенном списке понятен предмет проверки деятельно-
сти граждан, и при наличии организационного решения та-
кой контроль мог бы осуществляться в отношении граждан.
В приводимом ниже перечне предмет контроля в отноше-
нии граждан остается неясным. Такие виды контроля не бы-
ли включены в табл. 1, и к ним следует отнести:

1) федеральный государственный контроль (надзор) в об-
ласти транспортной безопасности;

2) федеральный государственный надзор в области без-
опасности гидротехнических сооружений;

3) государственный надзор в области охраны атмосфер-



 
 
 

ного воздуха;
4) государственный надзор за соблюдением требований к

обращению озоноразрушающих веществ;
5) контроль за правильностью исчисления, полнотой и

своевременностью внесения платы за негативное воздей-
ствие на окружающую среду по объектам хозяйственной и
иной деятельности;

6) контроль за соблюдением законодательства об эколо-
гической экспертизе при осуществлении хозяйственной и
иной деятельности на объектах, подлежащих государствен-
ному экологическому контролю;

7) государственный контроль за соблюдением антимоно-
польного законодательства;

8) экспортный контроль;
9) федеральный государственный надзор в области геоде-

зии и картографии;
10) федеральный государственный надзор в области зем-

леустройства;
11) государственный надзор в области гражданской обо-

роны (при этом статьи КоАП РФ, устанавливающие адми-
нистративную ответственность за нарушение обязательных
требований в сфере гражданской обороны (ст. 20.6 «Невы-
полнение требований норм и правил по предупреждению
и ликвидации чрезвычайных ситуаций» и  ст. 20.7 «Невы-
полнение требований и мероприятий в области гражданской
обороны»), предусматривают меры ответственности только



 
 
 

в отношении должностных и юридических лиц);
12) контроль и надзор за обработкой персональных дан-

ных.
Например, нормативные правовые акты (Положение о го-

сударственном надзоре в области охраны атмосферного воз-
духа, утвержденное постановлением Правительства РФ от
05.06.2013 № 476) допускают возможность осуществления
государственного надзора в области охраны атмосферного
воздуха в отношении граждан. Однако в предмет контро-
ля, установленный в положении, входит только хозяйствен-
ная деятельность, гражданами не осуществляемая 12. Судеб-
ная практика рассмотрения споров по вопросам осуществ-
ления такого контроля в отношении граждан не выявлена.

Отдельно следует указать те виды государственного кон-
троля, которые, хотя и направлены только на индивидуаль-
ных предпринимателей и юридических лиц, но косвенно за-
трагивают и граждан в части выявления незаконной деятель-

12 Несмотря на то что Федеральный закон от 04.05.1999 № 96-ФЗ «Об охране
атмосферного воздуха» широко определяет лиц, на которых распространяется
обязанность получать разрешения на выброс вредных (загрязняющих) веществ
в атмосферный воздух, подзаконные нормативные правовые акты сужают круг
таких субъектов до юридических лиц и индивидуальных предпринимателей как
на объектах, подлежащих федеральному государственному экологическому над-
зору (Приказ Минприроды России от 25.07.2011 № 650), так и на объектах хо-
зяйственной и иной деятельности, подлежащих региональному надзору (напри-
мер, в Московской области – распоряжение Министерства экологии и природо-
пользования от 24.07.2013 № 335-РМ). Исходя из указанного можно прийти к
выводу, что государственный надзор в области охраны атмосферного воздуха в
отношении граждан на практике не осуществляется.



 
 
 

ности последних, которую они не вправе осуществлять.
Например, в соответствии с Федеральным законом от

21.04.2011 № 69-ФЗ деятельность по перевозке пассажиров
и багажа легковым такси может осуществляться исключи-
тельно юридическими лицами и индивидуальными предпри-
нимателями при наличии у них разрешения. Соответствен-
но, контроль за осуществлением перевозок пассажиров и ба-
гажа легковым такси направлен только на деятельность юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей. Одна-
ко на практике перевозка пассажиров незаконно осуществ-
ляется частными лицами на личном автотранспорте. В связи
с этим контроль за осуществлением перевозок пассажиров и
багажа легковым такси может касаться граждан при проведе-
нии проверочных мероприятий в целях выявления незакон-
ной деятельности физических лиц по оказанию услуг такси.

Региональный контроль за использованием и охраной
недр при добыче общераспространенных полезных ископае-
мых осуществляется в отношении субъектов предпринима-
тельской деятельности – недропользователей (ст. 9 Закона
РФ от 21.02.1992 № 2395-1 «О недрах»). Однако, естествен-
но, органы контроля реагируют и на случаи незаконной де-
ятельности частных лиц (граждан), не являющихся субъек-
тами предпринимательской деятельности и недропользова-
телями, но допускающих незаконную добычу общераспро-
страненных полезных ископаемых (песка и проч.) или, на-
пример, бурение артезианских скважин без соответствую-



 
 
 

щих разрешений.
Тот факт, что органы контроля наделены полномочия-

ми по пресечению незаконной деятельности (т.е. фактиче-
ски осуществляют контроль) граждан в сфере недропользо-
вания, подтверждается наличием ответственности за поль-
зование недрами без лицензии (ст. 7.3 КоАП РФ) не только
для юридических лиц, индивидуальных предпринимателей
и их должностных лиц, но и для граждан.

Виды контроля, косвенно распространяющиеся на граж-
дан в части их незаконной деятельности, в табл. 1 не отра-
жены. Ниже представлен их полный перечень:

1) государственный надзор в области автомобильного
транспорта и городского наземного электрического транс-
порта;

2) весовой и габаритный контроль автотранспортных
средств, осуществляющих грузовые перевозки;

3) государственный контроль за осуществлением перево-
зок пассажиров и багажа легковым такси;

4) государственный надзор в области организации и про-
ведения азартных игр;

5) контроль за использованием и охраной недр при до-
быче общераспространенных полезных ископаемых, а также
при строительстве подземных сооружений, не связанных с
добычей полезных ископаемых;

6) государственный контроль за качеством и безопасно-
стью медицинской деятельности и лицензионный контроль



 
 
 

медицинской деятельности;
7) государственный надзор в сфере рекламы (в части на-

рушения требований к установке и (или) эксплуатации ре-
кламной конструкции, в том числе установка и эксплуата-
ция рекламной конструкции без разрешения) – мероприя-
тия по контролю могут проводиться в рамках федерального
государственного надзора в области безопасности дорожно-
го движения, контроля в сфере благоустройства;

8) государственный контроль (надзор), муниципальный
контроль в сфере торговой деятельности (в части незакон-
ной торговой деятельности вне специально отведенных для
этого мест, без документов, подтверждающих право разме-
щения объектов мелкорозничной сети);

9) контроль за соблюдением законодательства в области
розничной продажи алкогольной продукции;

10) надзор в сфере оборота наркотических средств, пси-
хотропных веществ и их прекурсоров (в рамках оператив-
но-розыскной деятельности).

Ниже представлены отдельные примеры реагирования ор-
ганов контроля на незаконную деятельность граждан в слу-
чаях, когда такая деятельность может осуществляться толь-
ко хозяйствующими субъектами (юридическими лицами и
индивидуальными предпринимателями). Следует отметить,
что выявление такой незаконной деятельности обычно осу-
ществляется правоохранительными органами, а не специа-
лизированными органами контроля.



 
 
 

Показательными примерами могут служить два дела, свя-
занные с надзором за рекламой и контролем в области роз-
ничной продажи алкогольной продукции.

Постановление Йошкар-Олинского городского суда Рес-
публики Марий Эл от 14.02.2012 по делу № 5-38/2012

Судьей по материалам административного дела уста-
новлено, что гражданин М. установил рекламную кон-
струкцию (наружную рекламу) с информацией без получе-
ния предусмотренного законодательством разрешения на ее
установку. Маркировка рекламы распространителя и но-
мер его телефона на рекламной конструкции отсутствова-
ли. Указанными действиями гражданин М. допустил нару-
шение п. 5.10 ГОСТ Р. 52044-2003 «Наружная реклама на
автомобильных дорогах и территориях городских и сельских
поселений. Общие технические требования к средствам на-
ружной рекламы. Правила размещения» и ст. 19 Федераль-
ного закона «О рекламе». В связи с указанными нарушени-
ями обязательных требований гражданин был привлечен к
административной ответственности ст. госинспектором



 
 
 

дорожного надзора штаба БДПС ГИБДД МВД по Марий Эл
по ст. 14.37 КоАП РФ («Нарушения требований к установке
и (или) эксплуатации рекламной конструкции»).

Постановление Кропоткинского городского суда Красно-
дарского края от 03.07.2012

29 марта 2012 г. инспектором ЦИАЗ отдела МВД Рос-
сии по Кавказскому району А.Ю. Соколовым была проведе-
на проверочная покупка алкогольной продукции в квартире
у гражданина В.П. Коленко.

В ходе проверки установлено, что 29 марта 2012 г. в 09 ч
45 мин в г. Кропоткине, в квартире гражданин В.П. Колен-
ко осуществил реализацию по цене 50 руб. гражданину Н.
одной стеклянной б/у бутылки емкостью 0,5 л, с этикет-
кой «вода минеральная «Лысогорская», укупоренной винто-
вой пластмассовой пробкой, наполненной жидкостью свет-
лого цвета с характерным запахом спирта, с признаками
кустарно приготовленной водно-спиртовой смеси, в наруше-
ние ФЗ № 171 «О государственном регулировании производ-
ства и оборота этилового спирта, алкогольной и спирто-



 
 
 

содержащей продукции». Согласно заключению эксперта от
25.04.2012, содержимое одной стеклянной бутылки емко-
стью 0,5л, с этикеткой «вода минеральная «Лысогорская»,
представленной на исследование, не соответствует требо-
ваниям ГОСТ Р 51355-99 «Водки и водки особые. Общие тех-
нические условия» и является кустарно приготовленной вод-
но-спиртовой смесью.
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