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В статье на основе анализа действующего законодательства России о государственном контроле 

(надзоре), муниципальном контроле, новелл нормативных актов (2020-2021 гг.), практики их примене-

ния выявлены основные тенденции развития этого вектора политики государства, дана их правовая 

оценка.  

В частности, констатируется, что Президент Российской Федерации, представительные и исполни-

тельные органы власти страны проделали значительную работу по урегулированию функций контроля 

и надзора в соответствии с целями и принципами организации демократического, правового, социаль-

ного государства, экономики рыночного типа, обеспечения баланса частных и публичных интересов. 

Несмотря на это, кардинальные изменения социально-экономического уклада жизни в России актуали-

зировали поиск новых моделей административно-правового статуса должностных лиц органов кон-

троля и надзора. Этот статус, в значительной мере обусловленный статусом органа публичного управ-

ления, выполняемыми им функциями, в настоящее время трансформировался в результате сосредото-

чения в компетенции федеральных органов исполнительной власти разноплановых в функциональном 

отношении властных полномочий – нормотворческих, контрольно-надзорных, юрисдикционных и пр. 

Отмечено характерное наличие такого же широкого спектра полномочий для государственных ин-

спекций советского и постсоветского периодов, неоднозначность оценки в литературе результатов 

распределения управленческих функций между федеральными органами исполнительной власти в 

соответствии с их компетенцией.  

C учетом результатов анализа практики соотношения их нормотворческих и правоприменительных 

полномочий, сложившихся по этому поводу суждений, выявлены отдельные организационно-правовые 

проблемы реализации контрольно-надзорной функции в публичном управлении. Предложенные пути 

их решения могут представить интерес при дальнейшем реформировании законодательства России о 

контроле и надзоре. 

Ключевые слова: государственный контроль (надзор), муниципальный контроль, административ-

ное принуждение. 
 

Статус демократического, правового [1, ст. 1], социального [1, ст. 7], государ-

ства, который закреплен в Конституции России, требует неуклонного соблюдения 

прав и свобод человека. Действенными средствами обеспечения режима законности 

и дисциплины в публичном управлении выступают контроль и надзор, которые 

охватывают все отрасли экономического, социально-культурного строительства, 

административно-политической деятельности государства.  

Становление и развитие в России рыночной экономики, новых форм собственно-

сти и хозяйствования объективно обусловили необходимость переосмысления роли 

контроля и надзора в обеспечении режима законности, объемов реализации госу-

дарством своих контрольно-надзорных функций, поиска новых форм и методов дея-

тельности уполномоченных органов публичной власти, их должностных лиц. 

Важность реформирования контроля и надзора неоднократно отмечал Президент 

России в своих ежегодных посланиях к Федеральному собранию РФ [2-6]. Таким 

образом, модернизация контроля и надзора стала, по сути, самостоятельным 

направлением административно-правовой политики, проводимой Президентом и 

Правительством РФ в рамках административной и судебной реформ.  
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Отправным нормативным актом, регулирующим отношения государственного 

контроля и надзора, являлся Федеральный закон от 08.08.2001 № 134-ФЗ «О защите 

прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении госу-

дарственного контроля (надзора)» [7], который с 1.05.2009 утратил законную силу в 

связи с принятием Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав 

юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении госу-

дарственного контроля (надзора) и муниципального контроля». [8] До 31.12.2024 

включительно положения закона № 294-ФЗ применяются в соответствии с особен-

ностями, установленными в его ст. 26.3. 

Наряду с этими законами, которые стали своеобразным результатом проводимой 

реформы, на разных ее этапах принимались многочисленные подзаконные норма-

тивные акты, направленные на урегулирование государством реализации своих кон-

трольно-надзорных функций. Так, например, Указом Президента РФ от 09.03.2004 

№ 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» [9] 

было определено понятие функций по контролю и надзору, в качестве федерального 

органа их осуществляющих в конкретной сфере определена федеральная служба, а 

сами эти функции отграничены от иных направлений деятельности органов публич-

ной власти – по принятию нормативных правовых актов, по управлению государ-

ственным имуществом и по оказанию государственных услуг. Конкретные направ-

ления преобразований контроля и надзора были определены в указах Президента 

РФ, касающихся проведения административной реформы [10], распоряжениях Пра-

вительства РФ о ее концепции в 2006-2010 гг. [11], концепции снижения админи-

стративных барьеров и повышения доступности государственных и муниципальных 

услуг на 2011-2013 годах [12]. По времени принятия этих правовых актов в литера-

туре проводится периодизация (определяются этапы) административной реформы в 

РФ [13, с. 24-25]. 

Оценивая современное состояние правового регулирования контроля и надзора, 

отметим, что актуальные направления дальнейших преобразований в этой сфере 

определены в ряде распоряжений Правительства РФ [14] и в Паспорте приоритет-

ной программы «Реформа контрольной и надзорной деятельности» [15]. Ее целями 

к концу 2025 года являются: 1) снижение уровня ущерба охраняемым законом цен-

ностям на 50%; 2) снижение уровня материального ущерба по контролируемым ви-

дам рисков на 30%; 3) снижение при осуществлении государственного контроля 

(надзора) и муниципального контроля административной нагрузки на организации и 

граждан, осуществляющих предпринимательскую и иные виды деятельности, не 

менее чем на 50%; 4) рост индекса качества администрирования контрольно-

надзорных функций, включая оптимизацию использования трудовых, материальных 

и финансовых ресурсов, используемых при осуществлении государственного кон-

троля (надзора) и муниципального контроля, в 2 раза.  

Результатом достижения этих целей стало утверждение Постановлениями Пра-

вительства России Правил составления и направления предостережения о недопу-

стимости нарушения обязательных требований и требований, установленных муни-

ципальными правовыми актами, подачи юридическим лицом, индивидуальным 

предпринимателем возражений на такое предостережение и их рассмотрения, уве-

домления об исполнении такого предостережения [16], Правил отнесения деятель-

ности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и (или) используе-
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мых ими производственных объектов к определенной категории риска или опреде-

ленному классу (категории) опасности [17], принятие в июле 2020 г. Федеральных 

законов «Об обязательных требованиях в Российской Федерации» [18] 
 

и 

«О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской 

Федерации» [19], который пришел на смену Федеральному закону от 26.12.2008 

№ 294-ФЗ [8].  

Таким образом, Президент РФ, представительные и исполнительные органы вла-

сти страны проделали значительную работу по урегулированию функций контроля 

и надзора в соответствии с целями и принципами организации демократического, 

правового, социального государства, экономики рыночного типа, обеспечения ба-

ланса частных и публичных интересов. Однако, анализ действующего законода-

тельства, практики его применения свидетельствует о наличии ряда не до конца 

разрешенных проблем как общетеоретического, так и организационно-правового 

характера, негативно сказывающихся на качестве работы системы контроля и 

надзора в публичном управлении. Административно-правовой статус контрольно-

надзорных органов, их структура, функции и полномочия, формы, методы и меха-

низмы их осуществления требуют комплексного научного осмысления и дальней-

шего совершенствования для эффективного обеспечения режима законности в но-

вых экономических, политических и правовых реалиях современного развития рос-

сийского государства и общества. 

Кардинальные изменения социально-экономического уклада жизни в России, его 

регулирования в Конституции РФ актуализировали поиск новых моделей админи-

стративно-правового статуса должностных лиц органов контроля и надзора. Не слу-

чайным является интерес к этой проблематике современных ученых, которые в сво-

их диссертационных исследованиях [20-25], отдельных научных публикациях [26] с 

позиций отраслевой принадлежности, поставленных целей, реализуемых для их до-

стижения функций, по-разному попытались в качестве элементов этого статуса 

определить структуру и объѐм полномочий, ответственность их работников. Отме-

чая общую согласованность их суждений с концепцией административно-правового 

статуса, включающей целевой, компетенционный, организационный блоки и блок 

ответственности [27; 28, с. 926], представляется актуальным детальное исследова-

ние и оценка статуса контрольно-надзорных органов (их должностных лиц) с уче-

том, с одной стороны, действующего законодательства России в сфере контроля и 

надзора [19], с другой – сложившейся практики правоприменения. 

Анализируя особенности этого правового статуса, отметим, что в значительной 

степени он обусловлен статусом органа публичного управления, выполняемыми им 

функциями и характером его компетенции. Следовательно, говоря о статусе кон-

кретного инспектора, важно определить функции, специализацию и объем компе-

тенции соответствующего контрольно-надзорного органа, его место в системе орга-

нов исполнительной власти, публичного управления.  

Распределение функций между федеральными органами исполнительной власти 

осуществляется на основании Указа Президента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе 

и структуре федеральных органов исполнительной власти» [9]. Согласно его поло-

жениям функции по контролю и надзору реализуют только федеральные службы [9, 

п/п «а» п. 4], которые в пределах своей компетенции издают индивидуальные пра-

вовые акты [9, п/п «б» п. 4] и не вправе осуществлять нормативно-правовое регули-
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рование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федера-

ции или постановлениями Правительства Российской Федерации, управлять госу-

дарственным имуществом, оказывать платные услуги [9, п/п «в» п. 4].  Федеральные 

министерства [9, п/п «в» п. 3] и агентства [9, п/п «а» п. 5, п «г» п. 5] не могут осу-

ществлять функции по контролю и надзору за исключением случаев, предусмотрен-

ных в указах Президента РФ или постановлениях Правительства РФ   

Реалии современного государственного управления свидетельствуют о значи-

тельной трансформации этой модели. Так, например, Федеральное агентство лесно-

го хозяйства, находясь в ведении Министерства природных ресурсов и экологии 

РФ, выполняет функции по контролю и надзору в области лесных отношений (за 

исключением лесов, расположенных на особо охраняемых природных территориях) 

[29, пп. 1,2 разд. I], наделено для этого правом применять меры ограничительного, 

предупредительного и профилактического характера, направленные на недопуще-

ние нарушений, осуществлять в пределах своей компетенции производство по де-

лам об административных  правонарушениях [29, пп. 6.10, 6.11 п. 6 разд. II]. Одно-

временно на Агентство возложены полномочия, фактически связанные с эксплуата-

цией природных ресурсов, например, по установлению возрастов рубок [29, пп. 

5.4.1 п. 5 разд. II], государственному мониторингу воспроизводства лесов [29 пп. 

5.4.32 п. 5 разд. II], принятию решений об отнесении лесов к защитным лесам и пр. 

[29, пп. 5.4.4 п. 5 разд. II]. 

В свою очередь Федеральная служба по надзору в сфере природопользования, 

находясь в ведении Министерства природных ресурсов и экологии России,  осу-

ществляя значительный объем контрольных полномочий [30, п. 5.1 разд. II], выпол-

няет функции, например, государственного регулирования в области охраны озера 

Байкал [30, п/п. 5.2.2 разд. II], выдает в установленном порядке разрешения на ис-

пользование объектов животного и растительного мира, занесенных в Красную кни-

гу Российской Федерации, а также находящихся на особо охраняемых природных 

территориях федерального значения [30, п/п. 5.3.1 разд. II], выбросы и сбросы за-

грязняющих веществ в окружающую среду (за исключением радиоактивных ве-

ществ), вредные физические воздействия на атмосферный воздух [30, п/п. 5.3.15 

разд. II], осуществляет комплексное экологическое разрешение [30, п/п. 5.5(17) 

разд. II] и т.д. Кроме того, служба, которая не вправе осуществлять нормативно-

правовое регулирование, за исключением случаев, устанавливаемых законодатель-

ством России, указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ [30 п. 

7 разд. II], самостоятельно утверждает нормативы образования отходов и лимиты на 

их размещение применительно к хозяйственной и (или) иной деятельности индиви-

дуальных предпринимателей, юридических лиц (за исключением субъектов малого 

и среднего предпринимательства), в процессе которой образуются отходы на объек-

тах, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору [30, п/п. 

5.5(9) п.5 разд. II].  

Таким образом, в компетенции разноплановых в функциональном отношении 

федеральных органов исполнительной власти оказался сосредоточен значительный 

объем властных полномочий – нормотворческих, контрольно-надзорных, юрисдик-

ционных и пр., что, по мнению ряда специалистов, превратилось в тенденцию [31] 

современного управления. Однако, отметим, что такой же широкий спектр полно-

мочий был характерен для государственных инспекций советского и постсоветского 
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периодов [32, с. 108; 33, с. 9-10].   

В литературе неоднозначно оцениваются результаты распределения управленче-

ских функций между федеральными органами исполнительной власти в соответ-

ствии с их компетенцией. С одной стороны, подвергается сомнению целесообраз-

ность ограничения нормотворчества федеральных служб и агентств [34], с другой – 

подчеркивается невозможность установления их должностными лицами общеобяза-

тельных норм [33, с. 17], «…регулирующих деятельность объектов контроля 

(надзора)…» [35, с. 75-77], объединения контрольно-надзорных и эксплуатацион-

ных функций в рамках компетенции одного органа исполнительной власти [32].  

C учетом результатов анализа практики соотношения их нормотворческих и пра-

воприменительных полномочий, сложившихся в специальной литературе суждений 

[26; 35; 36], следует выделить ряд проблем, связанных с реализацией должностными 

лицами этих органов контрольно-надзорной функции и своего административно-

правового статуса: 1) объективно сложным представляется разъединение этих 

направлений деятельности. Отмеченные в литературе их взаимосвязь и переплете-

ние, объединение в сложные комплексы [37, с. 241], осуществление в рамках право-

вых режимов [38, с. 232-235; 39, с. 68-72; 40, с. 379-382], обусловлены тем, что в 

ходе контрольно-надзорных мероприятий оценивается не только состояние закон-

ности, но и эффективность правового регулирования в конкретной сфере. Поэтому 

«чрезмерное обособление контрольных и регуляторных функций может негативно 

сказаться на указанной эффективности» [35, с. 74]; 2) накапливая опыт правоприме-

нения, должностные лица контрольно-надзорных органов, будучи узкопрофильны-

ми специалистами, сталкиваются с реальными его проблемами, в т.ч. такими, кото-

рые требуют разрешения (иногда безотлагательного) в нормативных актах. Их при-

нятие уполномоченными субъектами исполнительной власти (Правительством РФ, 

соответствующими федеральными министрами) связано, с одной стороны – с со-

блюдением установленного порядка подготовки, государственной регистрации [41], 

с другой – приоритетным осуществлением функции по выработке государственной 

политики, а не правоприменения в конкретной сфере управления. Эти факторы мо-

гут негативно сказаться на динамике и качестве правового регулирования; 3) в силу 

своей специализации, наличия соответствующих компетенций, глубокого знания 

особенностей функционирования подконтрольных объектов должностные лица 

контрольно-надзорных органов являются участниками подготовки проектов обще-

обязательных требований.  Думается, что такая практика в условиях экономики ры-

ночного типа, наличия многочисленных ее участников (в т.ч. юридических лиц раз-

ных форм собственности и ведомственной принадлежности, физических лиц – част-

ных предпринимателей) может способствовать субъективной заинтересованности 

инспекторов, например, в завышении соответствующих показателей (индикаторов). 

Это, с одной стороны, повсеместно объясняется важностью защиты режима закон-

ности, с другой – может быть связано со служебным (обеспечение высокой оценки 

результативности и эффективности собственной деятельности [19, ст. 30]) либо 

коррупционным интересом. 

Контролирующие органы не должны иметь отношение к разработке и, тем более, 

к принятию общеобязательных требований, за соблюдением которых впоследствии 

будут осуществлять контроль [33, с. 17; 35, с. 74-75]; 4) быстрота реакции на нару-

шение общеобязательных требований, скорейшее привлечение виновных к ответ-
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ственности, восстановление нарушенных прав являются, по сути, главным доводом 

для объединения в компетенции инспекторов полномочий по самостоятельному со-

ставлению протоколов об административных правонарушениях, проведению адми-

нистративного расследования [42, ст. 28.3, 28.7; 43] и рассмотрению дел об этих 

проступках, по существу. Представляется, что законность результатов рассмотрения 

дел этих категорий, объективность, всесторонность и обоснованность такого рас-

смотрения должны обеспечиваться органами судебной власти; 5) достижению этой 

цели способствовала бы систематизация административно-процессуальных норм, 

которые регулируют административное и судебное рассмотрение дел о нарушении 

общеобязательных требованиях и об административных проступках [44]. Закрепле-

ние этих норм в действующих ныне КАС РФ, АПК РФ и КоАП РФ «…оказывает 

различное регулирующее воздействие на административное правосудие»
 

[13, 

с. 271]. Контрольно-надзорная деятельность, таким образом, требует особого вни-

мания законодателя [33, с. 15] и не должна регулироваться на ведомственном 

уровне [35, с. 74-75]; 6) повышение эффективности контрольно-надзорной деятель-

ности органов (должностных лиц) публичной власти прямо зависит от переосмыс-

ления законодателем особенностей существования государства, общества и управ-

ления в цифровую эпоху. Решение государством непростых задач по сохранению 

режима законности, гарантирование и обеспечение реализации прав и свобод граж-

дан, социальной и государственной безопасности в новых условиях будет связано с 

цифровизацией контроля (надзора) [45, с. 274]. 

Таким образом, предложенные пути решения обозначенных проблем могут 

представить интерес при реформировании законодательства России о контроле и 

надзоре. 
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Kostylev V.V. Organizational and legal problems of control and supervision in public 
administration // Scientific notes of V. I. Vernadsky crimean federal university. Juridical science. – 2022. – 
Т. 8 (74). № 2. – Р. 315-324. 

Based on the analysis of the current legislation of Russia on state control (supervision), municipal control, 
novelties of regulations (2020-2021), the practice of their application, the article identifies the main trends in 
the development of this vector of state policy, and gives their legal assessment. 

In particular, it is stated that the President of the Russian Federation, the representative and executive 
authorities of the country have done significant work to regulate the functions of control and supervision in 
accordance with the goals and principles of organizing a democratic, legal, social state, a market-type 
economy, and ensuring a balance of private and public interests. Despite this, cardinal changes in the socio-
economic way of life in Russia have actualized the search for new models of the administrative and legal 
status of officials of control and supervision bodies. This status, largely due to the status of the public 
administration body, the functions it performs, has now been transformed as a result of the concentration in the 
competence of the federal executive authorities of functionally diverse powers - rule-making, control and 
supervision, jurisdictional, etc. It is noted that the characteristic presence the same wide range of powers for 
state inspections of the Soviet and post-Soviet periods, the ambiguity in the assessment in the literature of the 
results of the distribution of managerial functions between federal executive bodies in accordance with their 
competence. 

Taking into account the results of the analysis of the practice of the correlation of their rule-making and 
law enforcement powers, the opinions that have developed on this matter, certain organizational and legal 
problems in the implementation of the control and supervisory function in public administration have been 
identified. The proposed ways to solve them may be of interest in the further reform of the Russian legislation 
on control and supervision. 

Keywords: state control (supervision), municipal control, administrative coercion 
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