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Проблема соотношения таких видов 

государственно-властной деятельности как 

контроль и надзор в настоящее время,    

как и много лет назад, остаётся актуальной 

и до конца не выясненной. Следует отме-

тить, что по данному вопросу в научной 

литературе как минимум существует три 

различных точки зрения. Одни учёные 

считают, что надзор является частью кон-

троля (Ю. А. Андреева) [1]. Другие авторы 

придерживаются мнения о том, что эти два 

понятия взаимозаменяемые, уравнивая тем 

самым данные категории, и считая, что нет 

особой необходимости выделять их как 

самостоятельные и автономные виды госу-

дарственно-властной деятельности (М. Н. 

Кудилинский) [2]. Однако, встречается 

мнение, с которым мы полностью соглас-

ны, что понятия контроль и надзор явля-

ются разными видами управления, имею-

щими различные цели и задачи. К приме-
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ру, С. Г. Нистратов справедливо полагает, 

что «надзор всегда имеет своим предметом 

законность, в то время как контроль – не 

только законность, но и целесообразность» 

[3]. В научных кругах имеет место также 

точка зрения, согласно которой к надзор-

ным органам относятся только лишь орга-

ны прокуратуры, а все другие органы со 

схожими функциями следует считать ско-

рее контрольными, чем надзорными [4].  

Отметим, что и в действующем рос-

сийском законодательстве по этому поводу 

тоже нет достаточно чёткой определённо-

сти. До сих пор в законодательстве нет чёт-

ких определений названных категорий, вы-

ражающих их сущность, цели и способы 

осуществления присущих им функций. Об-

ратим внимание, что в настоящий момент 

эти термины упоминаются в российском 

законодательстве в основном как тожде-

ственные. По словам В. П. Беляева в насто-

ящее время «отмечается ситуация, при ко-

торой законодатель фактически … упо-

требляет их в качестве однопорядковых 

(синонимов), что  … негативным образом  

…влияет на чёткое определение функцио-

нальной принадлежности контрольных и 

надзорных структур» [5]. Однако, кон-

трольная и надзорная деятельности, по 



100 

нашему мнению, являются самостоятель-

ными и автономными государственными 

видами властной деятельности и, безуслов-

но, важными и нужными в условиях суще-

ствующей реальности, т.к. «низкий уровень 

контроля и надзора со стороны уполномо-

ченных органов … выступает фактором, 

оказывающим негативное воздействие на 

обеспечение общественной безопасности в 

Российской Федерации» [6]. 

Следует отметить, что жизнедеятель-

ность государства зависит от эффективной 

работы во всех отраслях хозяйственной 

жизни. Органами, представляющими ис-

полнительную власть в Российской Феде-

рации, осуществляется контроль и надзор в 

различных секторах жизни государства.  

Попробуем разобраться в том, что же 

представляют собой контроль и надзор, ка-

ковы их сходства и отличия. Необходимо 

подчеркнуть, что в современной России 

существует великое множество контрольно-

надзорных органов, осуществляющих коор-

динацию разнообразных сфер жизнедея-

тельности государства, к которым относят-

ся: и государственное управление, и соци-

альная защита, и промышленность, и     

экономика, торговля, культура, здравоохра-

нение и многое другое. Однако, термины 

«надзор» и «контроль» не означают одно и 

тоже, так как под ними понимается       

осуществление разной по своей сути       

деятельности.  

Обратим внимание, что в настоящее 

время в Российской Федерации государ-

ственный контроль вполне очевидно явля-

ется важным элементом государственного 

управления, «поскольку он играет роль ба-

рьера, препятствующего правонарушениям 

и направляющего весь процесс исполнения 

законов …» [7].  

На наш взгляд, суть контроля как вида 

государственно-властной деятельности за-

ключается, прежде всего, в выявлении яв-

ных и скрытых несоответствий в работе 

разнообразных государственных органов 

действующим законодательным нормам, 

установленным требованиям и правилам. 

А, что же представляет собой надзор. 

С точки зрения В. М. Савицкого, «сущность 

всякого надзора заключается в наблюдении 

за тем, чтобы соответствующие органы и 

лица в точности выполняли возложенные на 

них задачи, соблюдали установленный за-

коном порядок отправления порученных им 

обязанностей и чтобы в случае нарушения  

… были приняты меры к … привлечению 

виновных к надлежащей ответственности» 

[8]. Таким образом, суть надзора в обоб-

щённом виде сводится к обеспечению за-

конности и правопорядка в государстве.  

Как справедливо отмечают некоторые 

авторы, «большинство признаков контроля 

и надзора совпадают» [7]. Однако, функции 

и признаки контроля имеют непосредствен-

но свои собственные характерные особен-

ности, выраженные, прежде всего, в том, 

что: 

- контроль возможен лишь непосред-

ственно в отношении подчинённых органов 

и лиц; 

- контролирующие органы имеют пра-

во вторгаться в хозяйственную деятель-

ность проверяемого объекта; 

- контролирующие органы оценивают 

деятельность проверяемого объекта, прежде 

всего, с точки зрения законности и целесо-

образности; 

- контролирующие органы обладают 

полномочием самостоятельного привлече-

ния к ответственности нарушителей кон-

тролируемой сферы деятельности. 

В свою очередь, надзор обладает свои-

ми собственными специфическими призна-

ками, такими как: 

- отсутствие отношений подчинённости 

надзирающего и поднадзорного органов; 

- надзирающий орган оценивает дея-

тельность поднадзорного органа только 

лишь с точки зрения законности его дея-

тельности; 

- а в случае нарушений со стороны 

проверяемых органов надзорные органы не 

вправе применять к ним какие-либо меры 

взыскания.  

Итак, берём смелость утверждать, что 

всё же основное различие контроля и надзо-

ра заключается именно в том, что основны-

ми целями контрольных органов являются  

в итоге достижение законности и обеспече-

ние целесообразности деятельности органов 

государственной власти, тогда как целью 

работы надзорных органов является только 

лишь проверка за точным и чётким          

исполнением законодательных норм. 

Как отмечает Н. А. Погодина: «надзор 

как функция управления имеет исключи-

тельную юридическую природу и сущ-

ность, в то время как контроль может осу-

ществляться и по иным, не юридическим, 

основаниям» [7].    

С точки зрения С. М. Зубарева, нема-

ловажным отличием контроля и надзора 

выступает правоохранительный аспект, т. е. 
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по его словам: «В контрольной деятельно-

сти превалируют управленческие процеду-

ры, а правоохрана осуществляется … в слу-

чае выявления правонарушения. В надзор-

ной … доминируют правоохранительные … 

производства» [9].  

Это мнение поддерживает и М. А. Ла-

пина, утверждая, что административные 

надзорные органы в отличие от контроль-

ных обладают властными юрисдикционны-

ми полномочиями по привлечению нару-

шителей к ответственности по действую-

щему административному законодательству 

[10].   

Ю. М. Козлов вводит ещё один допол-

нительный критерий различия указанных 

дефиниций – юридические последствия их 

деятельности: для контрольной деятельно-

сти – это применении мер дисциплинарной 

ответственности, а для надзорной деятель-

ности – предупредительные, пресекатель-

ные и наказательные меры административ-

ного принуждения [11]. 

Таким образом, в изложенных обстоя-

тельствах, целесообразно разграничивать 

понятия контроль и надзор. Хотя, у них и 

имеются некоторые общие черты, и их объ-

единяет одна общая цель – обеспечение за-

конности государственного управления, 

однако, всё же, это – два различных вида 

государственной деятельности.  

Следует заметить, что в существую-

щих реалиях при определении соотношения 

понятий контроля и надзора как видов гос-

ударственно-властной деятельности прихо-

дится сталкиваться с такой проблемой, что, 

прежде всего, в действующем законода-

тельстве названные правовые категории 

никак не разграничены в зависимости от 

сущности, целей и методов осуществления. 

Эти термины используются законодателем 

как однозначные и идентичные, хотя тако-

выми в действительности не являются. Так, 

к примеру, в Федеральном законе от 

26.12.2008 г. «О защите прав юридических 

лиц и индивидуальных предпринимателей 

при осуществлении государственного кон-

троля (надзора) и муниципального кон-

троля» № 294-ФЗ [12] и в названии, и в тек-

сте законодательного акта понятия кон-

троль и надзор используются как синонимы 

и никак не разделяются. Но, пожалуй, са-

мым противоречивым в указанной ситуации 

на настоящий момент является Кодекс Рос-

сийской Федерации об административных 

правонарушениях [13], поскольку назван-

ный документ использует указанные тер-

мины и в качестве равнозначной деятельно-

сти и как  различную деятельность органов, 

не объясняя при этом основания различного 

применения этих терминов (глава 29 – ад-

министративный надзор за лицами, осво-

бождёнными из мест лишения свободы; 

статья 7.2 – контроль и надзор в области 

рыболовства и сохранения водных биоло-

гических ресурсов …). Отметим также, что 

не так давно в июле 2020 года  

был принят новый Федеральный закон 

от 31.07.2020 г. «О государственном кон-

троле (надзоре) и муниципальном контроле 

в Российской Федерации» № 248-ФЗ [14], в 

котором по-прежнему контрольные и 

надзорные функции фактически приравни-

ваются друг к другу. 

Ещё раз подчеркнём, несмотря на то, 

что контрольные и надзорные органы при-

званы решать общую задачу – обеспечение 

законности в государственном управлении, 

они всё же различаются и по своим полно-

мочиям, и по существующему правовому 

положению и по используемым специфиче-

ским методам деятельности. 

Как правило, ввиду существующих в 

законодательстве пробелов, связанных с 

терминологией, уровень эффективности 

действия и контроля и надзора становится 

очень низким. На наш взгляд, вполне оче-

видным представляется тот факт, что 

названные противоречия могут быть разре-

шены путём чёткого нормативного закреп-

ления дефиниций «контроля» и «надзора». 

В связи с этим считаем правильным под-

держать точку зрения Е. С. Изюмовой о це-

лесообразности включения достаточно чёт-

ких определений понятий  «контроль» и 

«надзор» в Федеральный закон № 294-ФЗ, 

«разграничив их как отдельные, самостоя-

тельные функции органов государственного 

управления, отличие которых заключается в 

направленности и широте … действия, а 

также в конечном результате» [15]. 

И, в заключении, подводя итоги, хоте-

лось бы отметить, что в настоящее время 

государственный контроль и надзор явля-

ются обязательными составными элемента-

ми сферы государственного управления, 

непосредственно служащими обеспечению 

и повышению уровня законности в государ-

стве. Однако, несмотря на то, что сегодня в 

Российской Федерации существует доста-

точно развитая система контрольных и 

надзорных государственных органов, было 

бы не совсем корректно говорить о том, что 

эта система в настоящий момент работает 
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качественно и эффективно. Чему, безуслов-

но, препятствует недостаточно чёткое нор-

мативное определение задач, функций и 

взаимосвязи контролирующих и надзорных 

органов исполнительной власти в действу-

ющем российском законодательстве. 
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