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Summary
This article is dedicated to the objective side of established in 2013 orders of application of measures of reaction in the sphere 

of state control – under administrative court decision, which must be confirmed by administrative court. On the example of state 
inspections, the incoherence of enforcement practice concerning extension the first mechanism on the corrective actions within the 
framework of market supervision, and special cases of economic activity suspension are elucidated. The prospects of legal regulation, 
organizational and theoretical problems, which were conditioned by introduction and extension of court involvement in reaction to the 
violations detected during «feedback» are analyzed.
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Аннотация
В данной статье раскрывается предметная сторона закрепленных в 2013 году порядков применения мер реагирования в 

сфере государственного контроля – на основании постановления административного суда; с последующим подтверждением 
административным судом. На примере государственных инспекций освещается непоследовательность правоприменительной 
практики относительно распространения первого механизма на корригирующие мероприятия в рамках рыночного надзора, 
и отдельные случаи приостановления хозяйственной деятельности. Анализируются перспективы правового регулирования, 
организационные и теоретические проблемы, обусловленные внедрением, дальнейшим расширением участия суда в реаги-
ровании на выявленные при «обратной связи» нарушения. 
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Постановка проблемы.  
С 1 июля 2013 г. вступили в 

силу изменения в законодательство, ко-
торыми введены два дополнительных 
порядка применения мер реагирования 
в сфере государственного надзора (кон-
троля): по постановлению администра-
тивного суда, принятому в результате 
рассмотрения иска контролирующего 
субъекта; по решению такого субъекта, 
с последующим подтверждением его 
обоснованности административным 
судом. Некоторые отечественные ис-
следователи, ориентируясь на потреб-
ности предпринимательства, ранее вы-
сказывали предложения относительно 
применения принудительных мер в 
сфере «обратной связи» (приостанов-
ление хозяйственной деятельности) 
непосредственно судом или при его 
участии [см. 1, с. 71–72]. Однако, со-
отношение нововведений между собой 
и с исполнительно-распорядительным 
порядком реагирования на выявлен-
ные нарушения в сфере хозяйствен-
ной деятельности (самостоятельным 
решением контролирующего органа), 
их влияние на обеспечение публичных 
интересов, особенности нормативно-
правового обеспечения и прикладные 
вопросы не были предметом научного 

поиска. Одновременно, необходимость 
такого исследования обусловлена зна-
чительной разрозненностью судебной 
практики, активными законопроект-
ными работами, ориентированными на 
более полную фиксацию, и наращива-
ние сфер использования судебных ме-
ханизмов. 

Целью статьи является определе-
ние, через призму функционирования 
инспекций (как органов исполнитель-
ной власти, призванных в первую оче-
редь воплощать «обратную связь»), ос-
новных проблем предметной стороны 
внедренных порядков реагирования в 
сфере государственного надзора (кон-
троля), формулирование предложе-
ний относительно возможных путей 
устранения недостатков, выработка 
взвешенного подхода к перспективам 
в соответствующем направлении госу-
дарственного строительства.

Изложение основного материа-
ла. В соответствии с первым механиз-
мом реагирования (по постановлению 
административного суда, принятому 
в результате рассмотрения иска госу-
дарственной инспекции), происходит 
полное или частичное приостановле-
ние производства (изготовления) или 
реализации продукции, выполнения 

работ, оказания услуг. Материально-
правовым основанием такого, за не-
многочисленными исключениями, яв-
ляется Закон Украины (далее – Закон)  
«Об основных принципах государ-
ственного надзора (контроля) в сфере 
хозяйственной деятельности» (далее – 
Закон № 877) (ч. 5 ст. 4) [2]. Несмотря 
на то, что он создавался как рамочный 
акт, был призван установить согласо-
ванное правовое обеспечение соответ-
ствующего направления государствен-
ного управления, общее для отдельных 
видов контроля, сегодня существуют 
многочисленные исключения из сферы 
действия закона, имеющие тенденцию 
к увеличению [3, с. 196]. Нераспро-
странения его на функционирование 
части выбранных для исследования 
центральных органов исполнительной 
власти обусловливает разрозненность 
порядков воплощение полномочий 
по приостановлению (производства и 
других). Государственные инспекции, 
которые не руководствуются в своей 
деятельности указанным законом (ар-
хитектурно-строительная, ядерного 
регулирования), по-прежнему самосто-
ятельно реализуют соответствующие 
меры. В то же время, относительно 
органов, на которых распространяется 
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указанный акт высшей юридической 
силы, тоже существует неопределен-
ность. 

Закрепление предметного основа-
ния рассматриваемого порядка произо-
шло в определенной степени поверх-
ностно, без внесения необходимых 
изменений в законы, устанавливающие 
компетенцию каждого из субъектов 
контроля, где и в дальнейшем при-
остановление (прекращение, запрет) 
формулируется как автономная право-
мочность. Образующиеся коллизии 
приводят к разрозненному толкованию 
нормативных предписаний. Обычно 
противоречие разрешается в пользу су-
дебного механизма, однако имеются и 
отличные видения. Например, в Опре-
делении Винницкого апелляционного 
административного суда от 13 февраля 
2014 г. по делу № 824/2192/13–а изло-
жена небесспорная позиция, что Госу-
дарственная экологическая инспекция 
имеет полномочия принимать меры 
об ограничении, временном запрете 
(приостановлении) или прекращении 
деятельности предприятий, поскольку 
так определяет ее статусное законо-
дательство [см. 4, с. 3–4]. Кроме того, 
возникают проблемы относительно 
применения рассматриваемого порядка 
в отношении: 

1. Принятия государственными ин-
спекциями корректирующих мер в рам-
ках специфического вида деятельности 
– рыночного надзора (ограничение, 
запрет предоставления продукции на 
рынок, изъятия ее из оборота, отзыв). 
Определением № 810/4583/13–а от 30 
августа 2013 г. Киевский окружной ад-
министративный суд отказал в откры-
тии производства по иску Инспекции 
по вопросам защиты прав потребителей 
Автономной Республики Крым к ООО 
«Фоззи-Фуд» о применении мер реа-
гирования путем временного запрета 
предоставления продукции на рынок, 
мотивируя тем, что специальный Закон 
«О государственном рыночном надзо-
ре и контроле непищевой продукции» 
устанавливает единственным и доста-
точным основанием для этого соответ-
ствующее решение должностных лиц 
органов надзора; также отмечается от-
личие «временного запрета предостав-
ления продукции на рынке» от «при-
остановления реализации продукции», 
которое допускается исключительно на 
основании постановления суда [см. 5]. 

Вместе с тем, Херсонский окружной 
административный суд Определением 
№ 821/3102/13–а от 14 августа 2013 г. 
производство по аналогичному делу 
открыл [см. 6]. Подобная несогласован-
ность требует наработки общего подхо-
да. Как представляется, он должен учи-
тывать несколько аспектов. Во-первых, 
рыночный надзор осуществляется в 
соответствии с Законом № 877. Огра-
ничение действия отдельных его норм 
на эту сферу четко установлено в п. 4 
Заключительных положений Закона  
«О государственном рыночном надзоре 
и контроле непищевой продукции» [7] 
и не включает предписаний, закрепля-
ющих судебный порядок воплощения 
средств реагирования. Таким образом, 
последний формально допускается в 
сфере рыночного надзора. Во-вторых, 
терминологические расхождения в 
обозначении мероприятий оставляют 
возможным сущностное сходство. Пре-
доставление продукции на рынке – лю-
бые платные или бесплатные поставки 
продукции для ее распространения, 
потребления (использования); Реализа-
ция отражает его платную составляю-
щую и раскрывается как деятельность 
субъектов хозяйствования по продаже 
товаров (работ, услуг). Следовательно, 
ограничение предоставления продук-
ции на рынке является одновременно и 
ограничением ее реализации. 

2. Мер реагирования, нацеленных 
на запрет (остановку) хозяйственной 
деятельности или эксплуатации уста-
новок, совершаемых с нарушением 
нормативных предписаний. Наблюда-
ется неодинаковое понимание сфор-
мулированной Законом № 877 группы 
мер, применяемых исключительно 
административным судом: «полное 
или частичное приостановление про-
изводства (изготовления) или реали-
зации продукции, выполнения работ, 
оказания услуг» (ч. 5 ст. 4). Они могут 
восприниматься как такие, которые на-
целены на противодействие созданию/
распространению некачественных 
предметов частноправовых обяза-
тельств (вещей, работ, услуг) или – на 
прекращение любых возникающих 
в процессе данного хозяйствования 
нарушений. Первый контекст обу-
славливает суживающую позицию о 
недопустимости принятия мер реа-
гирования на основании, которое не-
посредственно не касается процесса 

выработки и конечных характеристик 
конкретного товара. В частности, 
имеют место случаи, когда админи-
стративные суды считают, что дела по 
иску экологической инспекции о при-
остановлении хозяйственной деятель-
ности или эксплуатации отдельных 
объектов, проводимых с нарушениями 
природоохранных норм, не относятся 
к их юрисдикции. Это подкрепляется 
также фактом отсутствия прямого ука-
зания Закона № 877 на хозяйствование 
или эксплуатацию как объекты реаги-
рования [см. 4, с. 4; 8]. Существует и 
противоположная практика, которая 
представляется более оправданной: 
отступление от формально-догмати-
ческого толкования и рассмотрение 
судами подобных дел [см. 9]. Как нам 
кажется, использованное парламентом 
словосочетание «производство (реали-
зация) продукции, выполнение работ, 
оказание услуг» является развернутым 
обозначением хозяйствования; к тому 
же, его ограничения не связывается 
исключительно со свойствами раз-
мещаемого в рыночное предложение 
ни одним предписанием. Особенно 
весомым ресурсом широкого подхода 
становится альтернативное трактова-
ние «выполнения работ»: не в качестве 
объекта соответствующих частнопра-
вовых сделок (подряд, научно-исследо-
вательские, опытно-конструкторские, 
технологические работы, и так далее), 
а в качестве деятельности, любого про-
явления функциональной активности 
(внутренней, внешней) субъекта. Ино-
гда суды пытаются совместить «букву» 
и «дух» права, удовлетворяя требова-
ния инспекций о запрете хозяйствен-
ной деятельности с формулировкой: 
«остановить выполнение работ, оказа-
ние услуг» [10].

Очевидно, применение судом мер 
реагирования требует дополнительно-
го правотворчества. Кабинетом Ми-
нистров Украины одобрен и размещен 
для обсуждения проект соответствую-
щего акта высшей юридической силы 
[11]. Он призван решить ряд освещен-
ных проблем, в частности – устранить 
неопределенность относительно юрис-
дикции на приостановление именно 
«хозяйственной деятельности», по-
скольку предусматривает соответству-
ющее указание; согласовать специаль-
ные законы, определяющие полномо-
чия субъектов контроля, с действую-
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щим судебным порядком. Планируется 
также расширение последнего на до-
полнительные сферы (градостроитель-
ство) и виды мероприятий, например 
(в природоохранном направлении) – 
на остановку транспортных средств и 
проведения их осмотра, осмотр ору-
дий добычи объектов растительного 
и животного мира (п. 1, 5 проекта), 
совершаемых сегодня экологической 
инспекцией самостоятельно. Проце-
дурное значение и смысл приведенно-
го полномочия вызывает серьезные со-
мнения в целесообразности предлагае-
мого изменения. Возникает вопрос и по 
соотношению некоторых мероприятий: 
почему приостановление местными со-
ветами строительства в связи с нару-
шением градостроительной докумен-
тации и проектов отдельных объектов 
планируется воплощать через суд, а 
приостановление строительных работ, 
не отвечающих требованиям законо-
дательства (строительных норм, гра-
достроительным условиям и ограни-
чениям, утвержденному проекту, стро-
ительному паспорту застройки земли 
и так далее), – должностными лицами 
архитектурно-строительной инспек-
ции с последующим подтверждением 
судом обоснованности (п. 6, 22 проек-
та)? Представляется, что содержатель-
ная близость указанных реагирований 
должна обусловливать единообразие 
механизмов реализации. Приведен-
ное свидетельствует о необходимости 
доработки законопроекта и об отсут-
ствии четкой доктринальной основы  
(обоснованных критериев, целей) раз-
граничения новых порядков воплоще-
ние прекращающих полномочий.

Принятие мер реагирования ор-
ганом контроля с последующим под-
тверждением их обоснованности ад-
министративным судом допускается 
Законом № 877 и процессуально обе-
спечивается статьей 183–6 Кодекса 
административного судопроизводства 
Украины [12] (далее – КАСУ), которая 
остается невостребованная практикой. 
Ее применение начнется после опре-
деления материальным правом кон-
кретных мер, обоснованность которых 
должна подтверждаться. Осуществле-
ние этого также предусматривается в 
данном проекте. Например, в отноше-
нии предоставления экологической ин-
спекцией уполномоченным субъектам 
предписаний о приостановлении дей-

ствия или аннулировании разрешитель-
ных документов в сфере использования 
природных ресурсов. Также, последу-
ющее подтверждение планируется от-
носительно решений Государственной 
инспекции по вопросам защиты прав 
потребителей о: прекращении отгруз-
ки и реализации товаров, запрете ре-
ализации продукции потребителям, 
прекращении деятельности субъектов 
хозяйствования, опломбировании их 
производственных, складских, торго-
вых и других помещений или изме-
рительной техники (п. 1, 20 проекта). 
Наблюдаем отступление от общего 
подхода, согласно которому приоста-
новление производства (изготовления) 
или реализации продукции, выполне-
ния работ, оказания услуг происходит 
на основании постановления админи-
стративного суда. Примечательно, что 
обусловливание подобных исключений 
не запроектировано в предписания За-
кона № 877, что будет порождать до-
полнительные трудности в понимании 
нормативно-правовых актов. Проведе-
ние преобразований в соответствии с 
сегодняшней редакцией закрепит три 
разных порядка применения прекра-
щающих полномочия в деятельности 
государственных инспекций: само-
стоятельно их должностными лицами 
(инспекция ядерного регулирования), 
с последующим подтверждением обо-
снованности судом (инспекции: архи-
тектурно-строительная и по вопросам 
защиты прав потребителей), судом по 
иску субъекта контроля (экологическая 
инспекция). Одновременно, некоторые 
коллизии станут еще более острыми. 
Так, должностные лица Государствен-
ной инспекции по безопасности на 
морском и речном транспорте, прово-
дя государственный надзор (контроль), 
правомочны запрещать выполнение ра-
бот и оказание услуг (ч. 4 ст. 16–1 Зако-
на «О транспорте» [13]). При этом они 
руководствуются Законом № 877, поло-
жения которого требуют обращаться с 
иском в административный суд; одна-
ко, проект не предусматривает такого 
уточнения в Закон «О транспорте». 
Запланированное согласование общего 
предписания со специальными, закре-
пляющими полномочия субъектов кон-
троля, не является исчерпывающим. 
Органы, оставленные вне поля зрения, 
столкнутся с дилеммой: обращаться в 
суд, поскольку для них действует соот-

ветствующая общая норма, или само-
стоятельно совершать реагирования, 
поскольку необходимость подачи иска 
уже будет предусматриваться в боль-
шинстве статусных актов субъектов 
контроля (но не их).

Описанное еще раз подтверждает 
отсутствие четкого подхода к соотно-
шению новых порядков реализации 
прекращающих мер. Даже первичное 
иррациональное познание дает осно-
вания для колебаний. Очевидно, более 
«строгие» меры должны применяться 
судом, способным квалифицированно 
обеспечить соблюдение прав частных 
лиц. Именно такой начальный ориен-
тир лежит сегодня в основе норматив-
ного регулирования. С другой стороны, 
основанием подобного реагирования 
является наиболее опасные наруше-
ния. Установленный ст. 183–2 КАСУ 
срок сокращенного производства (учи-
тывая десятидневный срок подачи 
возражений ответчиком) не гаранти-
рует оперативности противодействия. 
Вполне оправданным представляется 
мнение, что длительный период между 
проведением проверки и вынесени-
ем решения о реагировании, оставляя 
вероятным дальнейшее пренебреже-
ние правовыми требованиями, может 
привести к негативным последствиям 
(возникновение несчастных случаев, 
аварий) [см. 14]. Порядок «последу-
ющего подтверждения обоснованно-
сти» предполагался для сравнительно 
менее «строгих» мер, хотя при этом: 
они действуют с момента принятия 
государственной инспекцией распоря-
дительного документа; подтверждение 
происходит в течение более короткого 
срока (5 дней – ч. 7 ст. 183–6 КАСУ). 
Видимо, учет необходимости быстрого 
устранения правонарушений обусло-
вил стремление отнести к указанной 
модели некоторые случаи приостанов-
ления хозяйствования и как следствие 
– смешивание механизмов в вышеу-
помянутом законопроекте. Возможно, 
более взвешенным было бы введение 
только одного из них: «последующего 
подтверждения обоснованности». 

С точки зрения доктрины, привле-
чение (в любой форме) судов для при-
менения мер реагирования противоре-
чит ряду базовых принципов конститу-
ционного права (относительно распре-
деления власти, поскольку совершение 
подобных управленческих функций не 
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соответствует содержанию правосудия) 
и административно-процессуального 
права (относительно задач администра-
тивного судопроизводства – ч. 1 ст. 2  
КАСУ; необходимости сокращения ко-
личества дел по обращению субъекта 
властных полномочий). Кроме того, на-
блюдается возникновение организаци-
онных проблем, которые после внесе-
ния изменений и начала рассмотрения 
дел по ст. 183–6 КАСУ значительно 
усилятся. В частности: чрезмерная за-
грузка окружных судов, которая приво-
дит к стереотипности производств, по-
тери принципиального качественного 
отличия от реагирования, осуществля-
емого субъектом контроля, собствен-
но – мотива перевозложения функций. 
Довольно часто выносятся постанов-
ления об отказе в удовлетворении иска 
в связи с устранением ответчиком на-
рушений, послуживших основанием 
его подачи (по нашим подсчетам –  
15–20 процентов рассматриваемой ка-
тегории дел). То есть, весомый объем 
времени, трудовых и материальных 
ресурсов суда поглощается случаями, 
не содержащими публично-правовых 
споров, выступая дополнительной про-
цессуальной надстройкой, стимулиру-
ющей выполнять обязанности, пред-
варительно признанные субъектами 
хозяйствования. Описанные проблемы 
отсутствуют при использовании про-
стой схемы: контролирующий орган 
самостоятельно применяет меры реа-
гирования, адресат которых, в случае 
нарушения (по его мнению) его прав 
и свобод, может обжаловать индиви-
дуальный акт управления в суд. Учи-
тывая изложенное, не взвешенной и 
поверхностной представляется законо-
дательная инициатива, нацеленная на 
закрепление юрисдикции администра-
тивных судов по каждому случаю ре-
агирования в сфере государственного 
контроля, когда часть мер применяется 
на основании их постановления, а все 
остальные – с обязательным подтверж-
дением ими обоснованности («пред-
варительным» вместо существующего 
«последующего») [см. 15]. 

Выводы. Подводя итог, целесоо-
бразно подчеркнуть, что неопределен-
ность относительно механизма приме-
нения государственными инспекциями 
корригирующих мер в рамках рыноч-
ного надзора и приостановления хозяй-
ственной деятельности по основани-

ям, не связанным с качеством товара, 
должна решаться сегодня на пользу 
судебного порядка и воплощаться в ад-
министративном иске инспекций (со-
гласно ст. 183–2 КАСУ). 

Сравнительное познание практики 
правоприменения действующих право-
вых предписаний и законопроектных 
работ позволило установить наличие 
ряда других проблем: 

1) отсутствие четкого доктриналь-
ного подхода к соотношению новых 
порядков реализации мер реагирова-
ния; 

2) создание дополнительной угро-
зы наступления негативных послед-
ствий из-за фактического увеличения 
срока между обнаружением нарушения 
и реагированием на него; 

3) пренебрежение организационны-
ми аспектами, которые могут повлиять 
на качество судопроизводства; 

4) отступление от доктринальных 
основ конституционного и админи-
стративно-процессуального права. 

Исходя из этого, наиболее рацио-
нальными представляются перспекти-
вы оставления только одного порядка 
(подтверждение обоснованности) или 
возвращение к предыдущему состоя-
нию (применение мер непосредствен-
но государственными инспекциями, 
другими субъектами контроля), вторая 
из которых кажется предпочтительной.
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