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Аннотация. В представленной работе автор, на основе изучения достаточно 
большого массива нормативных правовых актов и  иных источников, осу-
ществлен анализ правовой регламентации категорий «контроль» и  «над-
зор», которые широко используются как в теории, так и в законодательной 
деятельности, однако до сих пор не стали правовыми категориями, полно-
стью отражающими их терминологическую сущность.
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В теории административного права, доставшейся 
современникам от предыдущего поколения уче-
ных, на наш взгляд существует множество не ре-

ализованных по  сей день доктринальных положений 
требующих переосмысления и развития. Среди прочих 
следует отметить обозначенную выше проблематику 
контроля и  надзора — как функции государственного 
администрирования и как способа обеспечения закон-
ности в деятельности публичной администрации. Также 
вопросы узкого и  широкого толкования (понимания) 
административного процесса; вопросы предметной об-
ласти современного административного права; вопро-
сы кодификации административно-деликатных норм; 
вопросы общей теории административного права как 
науки и  многие другие проблемы, которые сегодня 
остро стоят перед научным сообществом администра-
тивистов, но так и не нашедшие своего правового раз-
решения.

Здесь уместно отметить, что современные парадиг-
мы административно- правовой науки достались нам 
от  предыдущего поколение учёных-административи-
стов, внесших существенный вклад в её развитие на ру-

беже 20 и  21-го веков. Однако также следует отметить, 
что данные парадигмы основаны на  правовом фунда-
менте государства которого уже не  существует. Россия 
сменила общественно-экономическую формацию, пе-
рейдя от  построения «светлого будущего» коммунизма 
к новому демократическому пути развития.

Точкой отсчета здесь стало принятие в  декабре 
1993 г. Конституции Российской Федерации. Основной 
закон послужил фундаментом новый российской госу-
дарственности, на котором наша страна встала на совер-
шенно новый путь развития, а  именно построение со-
циального, демократического, правового государства, 
в котором интересы личности, да и всего гражданского 
общества являются приоритетными (статья  2 Конститу-
ции РФ).

Статья 7 Конституции Российской Федерации в число 
основ конституционного строя возводит принцип соци-
ального государства, таким образом создание условий, 
обеспечивающих достойную жизнь и свободное разви-
тие человека, признано целью государственной полити-
ки страны.

1 Статья выполнена в рамках госзадания «Современные формы и методы административного регулирования экономической деятельности 
в Российской Федерации» сектора административного права и процесса Института государства и права РАН
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Конституция не  предписывает, как это было ранее, 
предустановленной единой экономической системы, 
основанной на  государственной собственности, в  рав-
ной мере защищая все формы собственности, обеспечи-
вая свободу развития гражданского общества. При этом 
уместно отметить, что являясь основным документом 
государства, нормы Конституции не  нуждаются в  ка-
ком-либо ином правовом подтверждении. Все законы, 
принимаемые на территории нашей страны, не должны 
ей противоречить, в противном случае они подлежат от-
мене[15].

Конституция Российской Федерации 1993  года за-
крепила новую систему высших органов государствен-
ной власти, основанную на  весьма четком разделении 
законодательно (представительной), исполнительной 
и  судебной ветвей государственной власти, главой го-
сударства стал — Президент Российской Федерации. 
Парламент стал именоваться Федеральным Собранием 
Российской Федерации нижней палатой которого стала 
Государственная Дума, верхней — Совет Федерации, ис-
полнительную власть стало осуществлять — Правитель-
ство Российской Федерации. Конституционный, Верхов-
ный и  Арбитражный суды составили судебную власть 
Российской Федерации.

Заложены в  Конституцию Российской Федерации 
и  фундаментальные основы местного самоуправления, 
как самостоятельного уровня публичной власти населе-
ния.

Также Конституция Российской Федерации во  вто-
рой главе закрепила основы правового статуса лично-
сти в Российской Федерации. Так человек с его правами 
и  свободами возведен в  категорию высшей ценности. 
Признание, соблюдение и защита прав и свобод челове-
ка и гражданина — стало обязанностью государства.

Подводя краткие итоги становления и развития Рос-
сийской государственности следует отметить что сдела-
но довольно многое. Прежде всего административная 
реформа, проводимая в стране в связи с совершенство-
ванием организации государственного управления, 
определила систему и  структуру органов исполнитель-
ной власти. Согласно Указа Президента РФ от 09.03.2004 
№ 314 (ред. от  28.09.2017) «О  системе и  структуре фе-
деральных органов исполнительной власти» в  систему 
федеральных органов исполнительной власти входят 
федеральные министерства, федеральные службы и фе-
деральные агентства.

Федеральное министерство — является федераль-
ным органом исполнительной власти, осуществляю-
щим функции по выработке государственной политики 
и  нормативно-правовому регулированию в  установ-

ленной актами Президента Российской Федерации 
и  Правительства Российской Федерации сфере дея-
тельности.

Федеральная служба — является федеральным орга-
ном исполнительной власти, осуществляющим функции 
по контролю и надзору в установленной сфере деятель-
ности, а  также специальные функции в  области оборо-
ны, государственной безопасности, защиты и охраны го-
сударственной границы Российской Федерации, борьбы 
с преступностью, общественной безопасности.

Федеральное агентство — является федеральным ор-
ганом исполнительной власти, осуществляющим в уста-
новленной сфере деятельности функции по  оказанию 
государственных услуг, по  управлению государствен-
ным имуществом и  правоприменительные функции, 
за исключением функций по контролю и надзору [2].

В стране строится рыночная экономика, определяю-
щая перспективы социально экономического развитие 
нашей страны. В ходе проводимой в стране администра-
тивной реформы определены основные механизмы го-
сударственного администрирования, при этом уместно 
отметить, что наметилась устойчивая тенденция разви-
тия так называемых сервисных функций как органов го-
сударственной, так и органов публичной власти по ока-
занию публичных услуг населению.

Совершенствуется и модернизируются действующие 
законодательство. Как нами отмечалось ранее Россия 
встала на  новый путь социально экономического раз-
вития, а именно на путь построения демократического, 
социального, правового государства. Однако страна 
до  настоящего времени продолжает жить по  законам 
несуществующего социалистического государства (см. 
например Федеральный закон от  17.01.1992 № 2202–1 
(ред. от 03.08.2018) «О прокуратуре Российской Федера-
ции», Федеральный закон от 12 августа 1995 г. № 144-ФЗ 
«Об оперативно-розыскной деятельности» [12] и проч.

При этом уместно отметить, что правовая доктрина 
Российской государственности не  находится в  амор-
фном состоянии и  продолжает развиваться. В  каче-
стве примера следует привести Федеральный закон 
от  13.07.2015 № 224-ФЗ «О  государственно-частном 
партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Рос-
сийской Федерации». Думается данный нормативный 
правовой акт наглядно свидетельствуют о реальных пе-
ременах, произошедших в Российской Федерации.

Доктрина административного права претерпевает 
существенную модернизацию и всестороннее развитие. 
Его предмет существенно расширяется и  дополняется 
большим блоком реординарных отношений, когда ини-
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циатива исходит от граждан и обращена к органу госу-
дарственной администрации.

Таким образом, помимо субординационных, власт-
ных отношений присущих государственному управле-
нию во  всех сферах жизнедеятельности нашего обще-
ства, а также в сфере обороны и безопасности, предмет 
административного права дополняется блоком сервис-
ных отношений по  оказанию гражданам государствен-
ных услуг.

В 2015 г. наконец-то принят Кодекс административного 
судопроизводства КАС РФ [3], который был прописан в ч. 2 
ст.  118 Конституции Российской Федерации «Судебная 
власть осуществляется посредством конституционного, 
гражданского, административного и уголовного судопро-
изводства». В Кодексе регламентирован, в том числе, и су-
дебный порядок восстановление прав и свобод человека 
и  гражданина, нарушенных незаконными действиями 
должностных лиц государственной администрации.

Обращаясь к заявленной проблематике, а именно во-
просам контроля и надзора в системе мер обеспечения 
законности государственного администрирования в сфе-
ре экономики следует отметить, что одним из важных на-
правлений в деятельности государства является обеспе-
чение законности в сфере государственного управления, 
а точнее администрирования. Законность — это осново-
полагающий принцип государственной и общественной 
жизни, закрепленный в  ст.  15 Конституции Российской 
Федерации и  заключающийся в  точном, неуклонном 
и  единообразном исполнении законов и  других норма-
тивных правовых актов всеми государственными органа-
ми, органами местного самоуправления, должностными 
лицами, гражданами и их объединениями [1].

Категории «контроль»и «надзор»широко использу-
ются как в теории, так и в законодательной деятельно-
сти, однако до сих пор эти понятия не стали правовыми 
категориями, полностью отражающими их терминологи-
ческую сущность.

В  научной литературе распространено достаточное 
множество суждений о содержании контроля и надзора. 
Отдельные авторы отождествляют административный 
надзор с  надведомственным контролем и  ограничива-
ют сферу его применения лишь проверкой выполнения 
сравнительно небольшого количества норм и  правил. 
Другие, аналогично определяя природу администра-
тивного надзора, выделяют специфические, только ему 
присущие черты.

Обратившись к толковому словарю С. И. Ожегова, ви-
дим, что «контроль» трактуется как проверка, а также по-
стоянное наблюдение в целях проверки или надзор[5].

В  энциклопедическом словаре Ф. А. Брокгауза 
и И. А. Ефрона государственный контроль определяется 
как наблюдение за правильностью и законностью посту-
пления государственных доходов и производством рас-
ходов. Здесь же дано пояснение, что «государственный 
контроль представляет собой самостоятельное государ-
ственное установление, во всем равное с другими мини-
стерствами». Особый интерес представляет то, что свою 
контрольную деятельность учреждение, по мнению ав-
торов словаря, осуществляет в форме надзора. Следует 
отметить, что для указанного выше словаря характерны 
следующие употребляемые по тексту выражения: «над-
зор государственного контроля выражается», «в обязан-
ности государственного контроля лежит надзор за тем, 
чтобы, независимо от законности и правильности расхо-
дов, все хозяйственные операции казны производились 
с возможно большей для нее выгодой» [6. с. 408–411.].

Таким образом, энциклопедический словарь рас-
сматривает контроль как специальное учреждение, 
осуществляющее свою деятельность в  форме надзора 
(«установление» в терминологии того времени), то есть 
как организационно-правовую форму надзора.

В понятие «надзор» и производные от него термины 
справочные издания вкладывают следующее: «наблюде-
ние, присмотр за кем-либо, чем-либо с целью контроля, 
охраны; наблюдение специальных учреждений, органов 
власти, общественных организаций, обычно с  целью 
контроля»; «наблюдение с целью присмотра, проверки; 
группа лиц, орган для наблюдения за кем-либо, чем-ли-
бо».

В государственно-правовом значении контроль сле-
дует рассматривать, с  одной стороны, как специфиче-
скую правовую форму управленческой деятельности 
государственных органов, а с другой — как организаци-
онно-правовой способ обеспечения законности в сфере 
деятельности исполнительной власти (государственном 
управлении).

Таким образом, контроль предполагает осущест-
вление квалифицированного, профессионального 
наблюдения за  тем, чтобы фактическая деятельность 
государственных органов и должностных лиц строго со-
ответствовала предписаниям, содержащимся в  законе, 
и в максимальной степени обеспечивала бы выполнение 
ими своих функций, охрану правопорядка, интересы об-
щества, права и свободы граждан.

Контроль позволяет получить информацию о состо-
янии законности в  аппарате государственного управ-
ления, о содержании и направлениях его деятельности, 
что способствует исполнению нормативных правовых 
актов, регулирующих те  или иные общественные отно-
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шения. С его помощью должна повышаться ответствен-
ность управленческого аппарата государства за  надле-
жащее выполнение своих обязанностей; контроль дает 
возможность проверить соответствие актов управления 
Конституции Российской Федерации и  законодатель-
ству, а в случае необходимости принять меры к восста-
новлению данного соответствия[7. с. 12.].

В качестве одного из наиболее удачных определений 
надзора можно привести дефиницию, данную профессо-
ром Ф. С. Разареновым. Он определяет административ-
ный надзор как самостоятельный организационно-пра-
вовой способ обеспечения законности в  советском 
государственном управлении, представляющий систе-
матическое наблюдение за точным и неуклонным соблю-
дением законов и актов, основанных на законе, осущест-
вляемое органами управления по  подведомственным 
им вопросам и  направленное на  предупреждение, вы-
явление и пресечение нарушений, а также привлечение 
нарушителей к ответственности[8. с. 100–104.].

По  мнению Ю. М. Козлова, надзор — это деятель-
ность специальных органов отраслевого управления, 
государственных инспекций по осуществлению контро-
ля за  исполнением специальных правил и  требований, 
установленных законами, постановлениями правитель-
ства, ведомственными актами и инструкциями самих ин-
спекций [9. с. 100–104.]. В указанном определении автор, 
видимо, исходит из  близости понятий контроля и  над-
зора и  поэтому определяет надзор как деятельность 
государственных органов по  осуществлению контроля. 
Основное отличие контроля и надзора, по его мнению, 
заключается в том, что надзорные органы всегда выпол-
няют свои функции по отношению к не подчиненным им 
объектам и  их деятельность носит надведомственный 
характер.

Таким образом, обращение к  словарям и  юридиче-
ской литературе свидетельствует об  отсутствии четко-
го смыслового разграничения между терминами «кон-
троль» и «надзор» [14].

Анализ соотношения данных понятий с точки зрения 
законодательства Российской Федерации позволяет 
констатировать, что ни  Конституция Российской Феде-
рации не  уделяет значительного внимания определе-
нию терминов «контроль» и «надзор» (например, п. «а» 
ст.  71), ни  действующее законодательство Российской 
Федерации, регламентирующее организацию и деятель-
ность исполнительной власти, также не содержит четких 
критериев разграничения контроля и  надзора. Также 
в ряде статей КоАП РФ термины «контроль»и «надзор»у-
потребляются как равнозначные (например, ст.  23.16, 
23.20, 23.58, 19.4)[4]. Таким образом как в  теории, так 
и практике деятельности государственной администра-

ции до сих пор существует дублирование, а точнее под-
мена данных понятий, а они совершенно не тождествен-
ны и каждое из них представляет самостоятельный вид 
государственно-властной деятельности, наделенный 
собственным содержанием.

Следует обратить внимание, что 21  февраля 2018 г. 
Государственная Дума приняла в  I  чтении проект феде-
рального закона «О государственном контроле (надзоре) 
и  муниципальном контроле в  Российской Федерации» 
(далее — Законопроект) [10], внесенного Правитель-
ством Российской Федерации. При первом рассмотре-
нии Законопроекта обращает внимание, прежде всего, 
его наименование, опять содержащее подмену понятий 
данных правовых категорий. Представляется в  рамках 
данной работы следует разобраться, что в нем о государ-
ственном контроле, а что о государственном надзоре.

1. Предмет проекта закона (ч.  1 ст.  1) — отношения, 
возникающие между гражданами и  организациями, 
осуществляющими деятельность, в отношении которой 
установлены обязательные требования, и  федеральны-
ми органами исполнительной власти, органами испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации, 
органами местного самоуправления, публично-право-
выми компаниями и  государственными корпорациями, 
уполномоченными на осуществление государственного 
контроля (надзора)и муниципального контроля, иными 
органами и организациями в случаях, предусмотренных 
настоящим Федеральным законом. Попытаемся рас-
крыть сущность данной дефиниции, используя легаль-
ные толкования, изложенные в ст. 2 Законопроекта:

а) граждане — граждане Российской Федерации, ино-
странные граждане, лица без гражданства, в том числе 
зарегистрированные в установленном законом порядке 
в качестве индивидуальных предпринимателей;

б) организации — юридические лица и их подразде-
ления, а также иные организации, в том числе иностран-
ные, объединения и их подразделения, не являющиеся 
юридическими лицами, если в соответствии с норматив-
ными правовыми актами, устанавливающими обязатель-
ные требования, субъектом правоотношений является 
организация, не являющаяся юридическим лицом.

Органы государственной власти и  органы местного 
самоуправления для целей настоящего Федерального 
закона рассматриваются как организации, если осу-
ществляемая ими деятельность не  сопряжена непо-
средственно с исполнением ими властных полномочий, 
используемые ими производственные объекты или 
результаты их деятельности относятся к  объектам го-
сударственного контроля (надзора) и  муниципального 
контроля, а  предметом контроля является соблюдение 
обязательных требований, предъявляемых к  организа-
циям независимо от их ведомственной принадлежности 
и формы собственности принадлежащего им имущества;
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в) обязательные требования — условия, ограничения, 
запреты, обязанности, устанавливаемые и  предъявля-
емые к  осуществлению гражданами и  организациями 
предпринимательской и  иной деятельности, соверше-
нию ими действий, результатам осуществления деятель-
ности или совершения действий, использованию ими 
при осуществлении указанной деятельности, соверше-
нии действий производственных объектов, установлен-
ные в  целях защиты охраняемых законом ценностей 
международными договорами Российской Федерации, 
актами органов Евразийского экономического союза, 
федеральными законами и иными нормативными право-
выми актами Российской Федерации, законами и иными 
нормативными правовыми актами субъектов Российской 
Федерации, муниципальными правовыми актами. Юри-
дическую силу обязательных требований имеют также 
документы, не  являющиеся нормативными правовыми 
актами (в частности, документы по стандартизации, доку-
менты, разработанные самими гражданами и  организа-
циями, в том числе учредительные документы организа-
ций), если обязанность соблюдать положения указанных 
документов предусмотрена законодательством Россий-
ской Федерации, законодательством субъекта Россий-
ской Федерации, муниципальными правовыми актами 
применительно к определенным видам государственно-
го контроля (надзора) и муниципального контроля [13].

Таким образом, в дефиниции предмета Законопроек-
та определены следующие признаки надзора:

1) специальный субъект надзора — федеральные 
органы исполнительной власти, органы исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации, органы 
местного самоуправления, публично-правовые компа-
нии и  государственные корпорации, уполномоченные 
на осуществление государственного контроля (надзора) 
и  муниципального контроля. Условия осуществления 
различными субъектами государственного надзора кон-
кретизированы в ст. 8 Законопроекта.

2) ограниченность предмета надзора — установлен-
ные обязательные требования. В соответствии с ч. 1 ст. 9 
Законопроекта предметом государственного контроля 
(надзора) и  муниципального контроля является соблю-
дение гражданами и организациями обязательных тре-
бований.

3) особый объект надзора — осуществление гражда-
нами и организациями предпринимательской и иной де-
ятельности. Согласно ч. 1 ст. 10 Законопроекта объектами 
государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля являются: деятельность и  действия (бездей-
ствие) граждан и  организаций; производственные объ-
екты; результаты деятельности граждан и  организаций, 
в том числе продукция (товары), работы и услуги.

Завершая рассмотрение предмета Законопроекта, 
нельзя обойти вниманием следующее обстоятельство, 

которое в своем выступлении на «Лазаревских чтени-
ях» в ИГП РАН высказал профессор С. М. Зубарев. В ча-
сти 2 ст. 1 исключение из предмета Законопроекта со-
ставляют 29 видов контроля — от контроля и надзора 
в  сфере исполнения уголовных наказаний и  в  сфере 
обороны до контроля за осуществлением переданных 
органам государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органам местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации. При 
этом С. М. Зубарев обращает внимание, что в приложе-
ниях к Законопроекту даны исчерпывающие перечни 
видов контроля и надзора: федерального — 152 вида 
(приложение  1); регионального — 44 вида (приложе-
ние 2); муниципального — 11 видов (приложение 3).

Таким образом, наличие в  одном проекте феде-
рального закона двух взаимоисключающих перечней 
не только противоречит правилам юридической техни-
ки, но и, несомненно, затруднит применение закона.

2. Определение государственного контроля (надзо-
ра) дано в  п.  1 ч.  1 ст.  2 Законопроекта: государствен-
ный контроль (надзор) — осуществляемая в  пределах 
установленных полномочий деятельность федеральных 
органов исполнительной власти, а также органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации, ор-
ганов местного самоуправления при реализации ими пе-
реданных государственных полномочий, деятельность 
иных уполномоченных органов и организаций, направ-
ленная на предупреждение (профилактику), выявление 
и пресечение нарушений гражданами и организациями 
обязательных требований, принятие предусмотренных 
законодательством Российской Федерации мер по пре-
сечению выявленных нарушений и  восстановлению 
правового положения, существовавшего до нарушения 
обязательных требований;

В  данном определении помимо уже рассмотренных 
признаков надзора присутствуют и иные: юрисдикцион-
ная самостоятельность субъектов надзора и приоритет 
правоохранительных производств в надзоре.

Далее С. М. Зубарев справедливо замечает, что уже 
в понятийном аппарате Законопроекта закреплены ос-
новные признаки административные надзора. Многие 
разделы и статьи Законопроекта только подтверждают 
данный вывод: гл. 3 -система управления рисками при 
осуществлении государственного контроля (надзо-
ра) и  муниципального контроля; гл.  4 — мероприятия 
и  действия по  государственному контролю (надзору) 
и  муниципальному контролю (проверка; плановое 
(рейдовое) обследование; контрольная закупка и  др.); 
ст.  49 — меры, принимаемые в  отношении фактов на-
рушений, выявленных при проведении государствен-
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ного контроля (надзора)и муниципального контроля 
(предписание гражданину, организации об устранении 
выявленных нарушений; привлечение лиц, допустив-
ших выявленные нарушения, к  ответственности и  др.); 
ст.  50 — организация и  проведение мероприятий, на-
правленных на профилактику нарушений обязательных 
требований[11].

На основании вышеизложенного, представляется це-
лесообразным сделать некоторые умозаключения.

Законопроект, принятый Государственной Думой 
Федерального Собрания Российской Федерации 21 фев-
раля 2018 г., на наш взгляд, содержит ряд теоретико-ме-
тодологических ошибок, содержательных и  юриди-
ко-технических неточностей, которые отрицательно 
скажутся на его реализации.

1. В  основном поддерживая стремление к  унифи-
кации системы государственного и  муниципального 
контроля, нельзя согласиться с  соединением в  одном 
федеральном законодательном акте предписаний 
о  государственной и  муниципальной контрольной де-

ятельности. Это противоречит конституционным по-
ложениям, закрепляющим разграничение органов 
государственной власти и  органов местного самоу-
правления, обусловленное особой правовой природой 
и  самостоятельностью последних в  решении вопросов 
местного значения (ст.ст. 12, 130, 132 Конституции Рос-
сийской Федерации).

2. Стремление урегулировать в одном законодатель-
ным акте два самостоятельных вида деятельности: кон-
троль эффективности функционирования государствен-
ного аппарата и  надзор за  законностью деятельности 
юридических и физических лиц.

3. Исходя из выработанных в теории административ-
ного права подходов к разграничению контроля и над-
зора, требуется корректировка названия законопроекта 
и  применяемой в  нем терминологии в  целом. Анализ 
содержания позволяет сделать вывод о  том, что Зако-
нопроект направлен на  регулирование общественных 
отношений, возникающих в  процессе надзорной дея-
тельности органов исполнительной власти и иных упол-
номоченных субъектов.
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