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Проводится анализ административного законодательства, регламентирующего реа-
лизацию государственного контроля и надзора, раскрывается понятие и содержание 
контроля и надзора, а также контрольной и надзорной деятельности уполномоченных 
на то органов исполнительной власти, исследуется понимание современной право-
применительной деятельности контрольно-надзорных органов, их должностных лиц. 
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The subject. The article is devoted to analysis of control and supervision as interrelated 
concepts.  
The purpose of the study is to identify the correlation of the concepts of control and super-
vision. 
The methodology includes methods of complex analysis, synthesis, as well as formal-logical 
and formal-legal methods. 
The main results and scope of application. There are no clear criteria in the theory of law for 
distinguishing control and supervisory activities. Three approaches to the ratio of these cate-
gories in the science of administrative law may be emphasized. There are obvious contradic-
tions in the interpretation of control and supervision in federal legislation of the Russian Fed-
eration. The author identifies the grounds for differentiation of “control” and “supervision”. 
Conclusions. The terms of “control” and “supervision” are the key concepts that determine 
the forms and directions of administrative activities. The legislator has not formulated till 
nowadays the definitions of the concepts of “control” and “supervision”, has not defined 
their relationship. Such situation generates both theoretical disputes and law enforcement 
conflicts. 
 

____________________________________________ 
 
1. Значение контрольно-надзорной деятель-

ности 
В ежегодном Послании Федеральному Собра-

нию Президент РФ В.В. Путин обратил внимание на 
важность профилактической роли применения зако-
нодательства, регулирующего реализацию государ-
ственного контроля и надзора, особенно в области 

предпринимательской деятельности, необходи-
мость снятия всех административных, правовых и 
любых других барьеров, которые мешают свобод-
ному развитию бизнеса, так как в результате давле-
ния на бизнес со стороны некоторых представителей 
контрольно-надзорных органов часто развалива-
ются успешные компании. Он подчеркнул, что важно 
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совершенствовать контроль и надзор уполномочен-
ных органов, которые должны заниматься не только 
выявлением нарушений, но и профилактикой1.  

Невыполнение требований контрольно-над-
зорных органов исполнительной власти наносит зна-
чительный ущерб экономике России. По оценкам 
специалистов, ежегодные потери от игнорирования 
предписаний контрольно-надзорных органов в по-
следнее время составляют 2,4–2,6 % ВВП страны, 
т. е. около 3 млрд руб., а темп прироста экономиче-
ского ущерба – 5–7 % в год.  

Как представляется, низкий уровень контроля и 
надзора со стороны уполномоченных органов за-
метно влияет на внутреннюю составляющую нацио-
нальной безопасности страны, затрагивает конститу-
ционные права и свободы граждан, выступает фак-
тором, оказывающим негативное воздействие на 
обеспечение общественной безопасности в Россий-
ской Федерации.  

2. Научные взгляды на соотношение понятий 
«контроль» и «надзор» 

Соотношение понятий контроля и надзора в 
настоящее время выступает предметом обсуждения 
многих ученых административного права, поскольку 
имеет важное теоретическое и практическое значе-
ние. Необходимо отметить, что в теории права нет 
четких критериев разграничения контрольной и 
надзорной деятельности.  

Можно выделить три подхода к соотношению 
указанных категорий в науке административного 
права. Ряд ученых считает, что надзор – это часть 
контроля [1, c. 234–236; 2, c. 18; 3], другие уравни-
вают данные категории [4, c. 22; 5, c. 17; 6]. Как ука-
зывает Л.А. Галанина, в ряде случаев трудно отли-
чить контрольные полномочия от надзорных, по-
этому в законодательстве и литературе не всегда 
четко проводится разграничение между контроль-
ными и надзорными полномочиями, а контрольные 
и надзорные органы нередко называют «кон-
трольно-надзорными» [4, c. 22].  

Представители третьего подхода указывают на 
самостоятельное значение понятий «надзор» и 
«контроль», считая их различными видами деятель-
ности органов управления [7–9]. Как полагает 
С.Г. Нистратов, «надзор всегда имеет своим предме-
том законность, в то время как контроль – не только 
законность, но и целесообразность» [10, c. 8].  

                                                           
1 Ежегодное Послание Президента Российской Федерации 
В.В. Путина Федеральному Собранию 1 декабря 2016 г. 
URL: http://www.kremlin.ru/events/president/news/53379. 

Правоведами разработаны два подхода к по-
ниманию сущности контроля: как функции государ-
ственного управления [11, c. 138] и как деятельности 
органов власти [12, c. 24]. Представляется, что обе 
точки зрения не противоречат друг другу, поскольку 
отражают различные аспекты такого сложного явле-
ния, как контроль. 

Существует понимание надзора как «ограни-
ченного контроля» [7], который заключается в осу-
ществлении органами публичного управления, обла-
дающими правом применения мер административ-
ного принуждения, своих функций по отношению к 
организационно не подчиненным им субъектам в 
целях установления выполнения последними специ-
альных норм и правил. Так, Ю.М. Козлов выделял 
следующие критерии разграничения категорий 
«контроль» и «надзор»: при осуществлении надзора 
субъект не находится в организационном подчине-
нии надзорного органа, потому к поднадзорному 
субъекту могут быть применены только администра-
тивно-принудительные меры; в случае контроля – 
также могут применяться меры дисциплинарной от-
ветственности [13, c. 209–211]. 

Как отмечает Ю.А. Андреева, надзор представ-
ляет собой систему установленных законами и 
иными нормативными правовыми актами действий 
и мероприятий, которые осуществляются уполномо-
ченными органами исполнительной власти и их 
должностными лицами и направлены на обеспече-
ние соблюдения законов и законности государствен-
ными органами и учреждениями, органами мест-
ного самоуправления, юридическими и физиче-
скими лицами [14]. 

3. Законодательные подходы к соотношению 
понятий «контроль» и «надзор» 

До настоящего времени на уровне федераль-
ного законодательства Российской Федерации име-
ются явные противоречия при трактовке контроля и 
надзора. Рассмотрим дефиниции контроля и 
надзора в законодательстве Российской Федерации. 

Понятия «контроль» и «надзор» отождествля-
ются в Федеральном законе от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля»2. В Указе Президента РФ от 9 марта 
2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных 

2 Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О 
защите прав юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей при осуществлении государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контроля» // Собрание 



87 

Правоприменение 
2018. Т. 2, № 1. С. 85–90 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2018, vol. 2, no. 1, pp. 85–90 

органов исполнительной власти»3, а также в ряде 
статей КоАП РФ4 термины «контроль» и «надзор» 
также являются равнозначными. Например, ст. 19.4 
КоАП РФ имеет название «Неповиновение закон-
ному распоряжению должностного лица органа, осу-
ществляющего государственный надзор (контроль), 
должностного лица организации, уполномоченной в 
соответствии с федеральными законами на осу-
ществление государственного надзора, должност-
ного лица органа, осуществляющего муниципаль-
ный контроль», ст. 19.5 – «Невыполнение в срок за-
конного предписания (постановления, представле-
ния, решения) органа (должностного лица), осу-
ществляющего государственный надзор (контроль), 
организации, уполномоченной в соответствии с фе-
деральными законами на осуществление государ-
ственного надзора (должностного лица), органа 
(должностного лица), осуществляющего муници-
пальный контроль». Вместе с тем в ст. 19.5 КоАП РФ 
«надзор» в ч. 5, 8 и «контроль» в ч. 2 применяются 
как «самостоятельные» понятия. Этот подход к ис-
пользованию терминов «надзор» и «контроль» 
можно наблюдать практически в каждом норматив-
ном правовом акте, затрагивающем вопросы осу-
ществления этих видов деятельности в различных 
сферах общественной жизни [15–17]. 

Кроме того, необходимо отметить, что при рас-
смотрении проекта Федерального закона «О госу-
дарственном и муниципальном контроле (надзоре) 
в Российской Федерации»5, внесенного Минэконо-
мразвития на рассмотрение в Правительство РФ, 
нормативного разграничения содержания терминов 
«контроль» и «надзор» также сделано не было. 
Здесь, однако, следует обратить внимание, что По-
становлением Правительства РФ от 5 июня 2013 г. 
№ 4766 были приняты положения о федеральном 
государственном пожарном надзоре в лесах, о феде-
ральном государственном санитарно-эпидемиоло-
гическом надзоре, о государственном ветеринарном 
надзоре. В связи с этим утратили силу аналогичные 
акты о государственном контроле в соответствую- 

                                                           
законодательства Российской Федерации. 2008. № 52. 
Ст. 6249. 
3 Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе 
и структуре федеральных органов исполнительной вла-
сти» // Собрание законодательства Российской Федера-
ции. 2004. № 11. Ст. 945. 
4 Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ // Со-
брание законодательства Российской Федерации. 2002. 
№ 1. Ст. 1. 

щих областях. Указанное Постановление Правитель-
ства РФ также внесло изменения в многочисленные 
правительственные акты, устранив терминологиче-
ское смешение понятий контроля и надзора в пользу 
последнего. Например, Постановление Правитель-
ства РФ от 21 декабря 2000 г. № 987 «О государствен-
ном надзоре и контроле в области обеспечения ка-
чества и безопасности пищевых продуктов» полу-
чило название «О государственном надзоре в обла-
сти обеспечения качества и безопасности пищевых 
продуктов» (п. 10), а Постановление Правительства 
РФ от 12 мая 2005 г. № 293 «Об утверждении Поло-
жения о государственном контроле за геологиче-
ским изучением, рациональным использованием и 
охраной недр» стало называться «Об утверждении 
Положения о государственном надзоре за геологи-
ческим изучением, рациональным использованием 
и охраной недр» (п. 14). 

Анализируя представленные точки зрения, 
можно, согласившись с рядом ученых [7; 18, c. 20; 19, 
c. 22], выделить следующие основания для диффе-
ренциации «контроля» и «надзора»: 

1. Органы надзора осуществляют свои функции 
и полномочия в отношении третьих лиц, которые не 
находятся по отношению к ним в подчинении; ор-
ганы контроля – по большей части в отношении ор-
ганизационно подчиненных, но в некоторых случаях 
и в отношении неподчиненных объектов, например 
саморегулируемых организаций [20, c. 106–108]. 

2. При осуществлении надзора в отношении ви-
новных лиц могут применяться меры администра-
тивного воздействия (административный штраф, ли-
шение специального права, приостановление работ 
и др.), а в случае контроля – также и меры дисципли-
нарного воздействия, а иногда и уголовно-правового 
характера.  

3. Объектом надзора являются специальные 
правила (противопожарные, ветеринарные, сани-
тарные), а объектом контроля – более широкий 
спектр различных аспектов деятельности подкон-
трольных объектов (дисциплина, финансы). 

5 Проект федерального закона № 332053-7 «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации». URL: http://asozd2.duma.gov.ru/ 
main.nsf/(SpravkaNew)?OpenAgent&RN=332053-7. 
6 Постановление Правительства РФ от 5 июня 2013 г. № 476 
«О вопросах государственного контроля (надзора) и при-
знании утратившими силу некоторых актов Правительства 
Российской Федерации» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2013. № 24. Ст. 2999. 
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4. Надзор ограничивается проверкой соблюде-
ния требований законодательства, в то время как 
при осуществлении контроля возможна оценка эф-
фективности и целесообразности деяний проверяе-
мого субъекта, сопровождающаяся вмешательством 
в его текущую хозяйственную деятельность. 

4. Выводы  
Категории «контроль» и «надзор» выступают 

ключевыми понятиями, обусловливающими формы 
и направления административной деятельности. За-
конодателем на сегодняшний день не сформулиро-
ваны определения понятий «контроля» и «надзора», 
не определено их соотношение, что порождает как 
теоретические споры, так и правоприменительные 
коллизии.  

Указанные противоречия могут быть разре-
шены, на наш взгляд, путем нормативного определе-
ния дефиниций «контроля» и «надзора». Рассмотрев 
представленные точки зрения ученых о понятиях 
«контроль» и «надзор», изучив различные законода-
тельные акты по обозначенной проблематике, согла-
симся с мнением Е.С. Изюмовой, что необходимо 
включить понятия «контроль» и «надзор» в Феде-
ральный закон № 294-ФЗ, «разграничив их как от-
дельные, самостоятельные функции органов государ-
ственного управления, отличие которых заключается 
в направленности и широте распространяемого дей-
ствия, а также в конечном результате» [21, c. 16]. 
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