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Осуществление государственного кон-
троля и надзора является одной из важ-
нейших функций государства, способной 
обеспечить стабильность государствен-
ной власти. Как отмечает В. Е. Чиркин, 
эффективное управление невозможно 
без наличия контроля, выступающего 
элементом управленческой деятельно-
сти, поскольку он играет роль барьера, 
препятствующего правонарушениям и 
направляющего весь процесс исполнения 
законов к установленным идеальным тре-
бованиям [20].

Одним из важнейших факторов, спо-
собствующих эффективному осуществле-
нию государственного контроля и надзо-
ра, является их правовое обеспечение.

Впервые понятие государственного 
контроля было закреплено в Федераль-
ном законе от 08.08.2001 № 134-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при 

проведении государственного контро-
ля (надзора)». В нем под государствен-
ным контролем (надзором) понималось 
проведение проверки выполнения юри-
дическим лицом или индивидуальным 
предпринимателем при осуществлении 
их деятельности обязательных требова-
ний к товарам (работам, услугам), уста-
новленных федеральными законами или 
принимаемыми в соответствии с ними 
нормативными правовыми актами (далее 
также — обязательные требования).

В ныне действующем Федеральном за-
коне от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля» под государ-
ственным контролем подразумевается 
деятельность уполномоченных органов 
государственной власти, направленная 
на предупреждение, выявление и пресе-
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чение нарушений юридическими лицами, 
их руководителями и иными должностны-
ми лицами, индивидуальными предпри-
нимателями, их уполномоченными пред-
ставителями требований, установленных 
настоящим Федеральным законом, дру-
гими федеральными законами и прини-
маемыми в соответствии с ними иными 
нормативными правовыми актами Россий-
ской Федерации, законами и иными нор-
мативными правовыми актами субъектов 
Российской Федерации, посредством ор-
ганизации и проведения проверок юриди-
ческих лиц, индивидуальных предприни-
мателей, принятия предусмотренных за-
конодательством Российской Федерации 
мер по пресечению и (или) устранению по-
следствий выявленных нарушений, а также 
деятельность указанных уполномоченных 
органов государственной власти по систе-
матическому наблюдению за исполнением 
обязательных требований, анализу и про-
гнозированию состояния исполнения обя-
зательных требований при осуществлении 
деятельности юридическими лицами, ин-
дивидуальными предпринимателями.

Таким образом, если ранее государ-
ственный контроль (надзор) трактовался 
исключительно как проверочное меро-
приятие, то в настоящее время понятие 
государственного контроля (надзора) 
включает в себя:

1) деятельность уполномоченных орга-
нов по предупреждению, выявлению и пре-
сечению нарушений законодательства;

2) деятельность уполномоченных ор-
ганов по организации и проведению про-
верочных мероприятий;

3) деятельность уполномоченных ор-
ганов по принятию мер, по пресечению и 
(или) устранению последствий выявлен-
ных нарушений;

4) деятельность уполномоченных орга-
нов по систематическому наблюдению за 
исполнением обязательных требований, 
анализу и прогнозированию состояния 
исполнения обязательных требований 
подконтрольными (поднадзорными субъ-
ектами).

Более подробное толкование понятие 
контроля (надзора) способствовало из-
учению дальнейшему изучению понятий 
«контроля» и «надзора», но не разрешило 
проблему их соотношения.

Как и в ранее действующем законе, 
понятия контроля и надзора в Федераль-
ном законе от 26.12.2008 № 294-ФЗ ото-
ждествляются.

Между тем, в юридической науке су-
ществуют различные точки зрения по по-
воду соотношения понятий «контроля» и 
«надзора», и их признаков.

Некоторые полагают, что надзор — 
это часть контроля [14, с. 27; 15, с. 18], 
другие считают их различными видами 
деятельности органов управления [6, 
с. 25—27; 12], третьи отождествляют дан-
ные категории [8, с. 7; 16, с. 27].

Итак, контроль — это (от франц. 
controle — проверка) — составная часть 
управления экономическими объектами 
и процессами, заключающаяся в наблю-
дении за объектом с целью проверки 
соответствия наблюдаемого состояния 
объекта желаемому и необходимому со-
стоянию, предусмотренному законами, 
положениями, инструкциями, другими 
нормативными актами, а также про-
граммами, планами, договорами, про-
ектами, соглашениями; контроль над 
объектом, реальная власть, сосредото-
чение прав управления объектом в од-
них руках [13].

В. П. Беляев определяет контроль как 
деятельность уполномоченных органов и 
лиц, направленную на выяснение соот-
ветствия деятельности подконтрольных 
объектов нормативным предписаниям и 
нормативным правовым актам, постав-
ленным перед подконтрольными объек-
тами задачами, принятие мер по устра-
нению «отклонений» и привлечению вино-
вных к ответственности [4, с. 12—15].

С точки зрения К. В. Маркова государ-
ственный контроль — это форма государ-
ственной власти, обеспечивающая про-
верку выполнения органами государства 
законом и иных нормативных правовых 
актов с целью недопущения отклонений 
от установленных законодательством 
норм и обеспечения соблюдения на осно-
ве государственных интересов наиболее 
целесообразной деятельности подкон-
трольных объектов [9, с. 23].

По мнению А. М. Тарасова сущность 
контроля состоит в наблюдении за соот-
ветствием деятельности подконтрольного 
объекта тем предписаниями, которые объ-
ект получил от управляющего органа или 
должностного лица [17, с. 17, 20—21].

С. М. Зубарев выделяет следующие 
признаки контроля:

1) функция государственного управ-
ления;

2) составная часть (стадия) иных функ-
ций государственного управления;

3) форма обратной связи между субъ-
ек том и объектом государственного 
управ ления, обеспечивающая выработку 
и осуществление оптимальных управлен-
ческих решений;

4) организационно-юридическое сред-
ство (способ) обеспечения законности в 
государственном управлении;
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5) особый вид юридического процес-
са [7].

Надзор чаще всего понимается как 
«ограниченный контроль» [12], деятель-
ность органов государственного управ-
ления, выполняющих функции государ-
ственного управления по отношению к 
неподчиненным им субъектам, на пред-
мет выполнения ими специальных норм и 
правил, обладающие правом применения 
меры административного воздействия.

Согласно понятию, закрепленному 
в толковом словаре, надзор — это на-
блюдение с целью присмотра, проверки; 
группа лиц, орган для наблюдения за кем-
либо, чем-либо [11, с. 377].

Ю. М. Козлов понимает надзор как 
деятельность специальных органов от-
раслевого управления, государственных 
инспекций по осуществлению контроля 
за исполнением специальных правил и 
требований, установленных законами, 
постановлениями правительства, ведом-
ственными актами и инструкциями самих 
инспекций [1, с. 289].

По мнению Ю. А. Андреевой надзор 
есть система установленных законами 
и иными нормативными правовыми ак-
тами действий и мероприятий, осущест-
вляемых специально уполномоченными 
органами исполнительной власти и их 
должностными лицами, направленных 
на обеспечение соблюдения законов и 
законности государственными органами 
и учреждениями, органами местного са-
моуправления, физическими и юридиче-
скими лицами [3].

В учебнике «Административное право 
России» под редакцией Л. Л. Попова вы-
деляются следующие признаки админи-
стративного надзора:

1) отсутствие организационной под-
чиненности субъектов надзора и поднад-
зорных объектов;

2) возможность оценки деятельности 
поднадзорных объектов только с точки 
зрения законности и по достаточно узко-
му кругу специальных вопросов;

3) невозможность вмешательства в 
оперативно-хозяйственную деятельность 
объекта надзора; наличие специального 
объекта надзорной деятельности — испол-
нение физическими и юридическими лица-
ми норм, правил, требований, стандартов, 
содержащихся в нормативных актах;

4) возможность самостоятельного 
применения мер административного при-
нуждения в случаях обнаружения право-
нарушений или возникновения угроз без-
опасности различным объектам;

5) строгое ограничение данных мер 
принуждения правовыми рамками;

6) наличие юрисдикционных полномо-
чий [2, с. 269].

Сложность разграничения поня-
тий «контроля» и «надзора» по мнению 
Д. М. Овсянко состоит и в том, что не-
которые органы исполнительной власти 
можно назвать контрольно-надзорными, 
ввиду выполнения ими и контрольных и 
надзорных функций [10, с. 169].

Мо мнению ряда ученых к надзорным 
органам могут относиться исключительно 
органы прокуратуры [4, с. 12—15; 5].

И. А. Терентьев выделяет следующие 
виды контроля и надзора:

1) по отраслевой направленности: от-
раслевой и межотраслевой;

2) по ведомственной направленности: 
ведомственный и внутриведомственный;

3) по характеру деятельности: на об-
щий и специализированный;

4) по стадии контроля и надзора может 
быть предварительный, текущий и после-
дующий [18].

А. В. Филатова выделяет надзора под-
разделяет на административный и про-
курорский [19, с. 116]. Они скорее всего, 
соотносятся, как общий и специализиро-
ванный.

Не смотря на похожую трактовку в 
толковых словарях, исходя из вышепри-
веденных точек зрения и признаков «кон-
троля и «надзора» можно выделять сле-
дующие основания их отличия:

1. По направленности действия. Над-
зор всегда осуществляется извне, по от-
ношению к проверяемому субъекту, в то 
время, как контроль может осуществлять-
ся и внутри системы.

2. По широте распространяемого дей-
ствия. Надзор предполагает проверку на 
предмет соблюдения требований зако-
нодательства, в то время, как в рамках 
контроля возможно вмешательство в 
оперативно-хозяйственную деятельность 
проверяемого субъекта, оценка таких па-
раметром, как эффективность и целесо-
образность.

3. По результатам. В рамках надзора, 
орган вправе лишь указать на выявлен-
ные нарушения, поставить вопрос об их 
устранении (выдать предписание, внести 
представление), поставить вопрос о при-
влечении к дисциплинарной ответствен-
ности лиц, нарушивших требования дей-
ствующего законодательства. По резуль-
татам контроля, возможно разрешение 
выявленных нарушений, к примеру, пу-
тем отмены незаконного правового акта, 
привлечения лиц к дисциплинарной от-
ветственности. Одновременно, как по ре-
зультатам контроля, так и по результатам 
надзора решатся вопрос о привлечении 
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лиц к административной ответственности 
(выносится протокол, постановление).

Законодателем до настоящего време-
ни не даны дефиниции «контроля» и «над-
зора», не определено их соотношение, 
что порождает дискуссию в сфере теории 
права, и путаницу в сфере правоприме-

нения. С целью устранения данной про-
блемы полагаю необходимым включить 
понятия «контроля» и «надзора» в Феде-
ральный закон № 294-ФЗ, разграничив их 
как отдельные, самостоятельные функции 
органов государственного управления, по 
вышеперечисленным основаниям.
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