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Функционирование общественных отношений
в любом государстве в большинстве случаев тре-
бует адекватного правового регулирования, зак-
лючающегося во влиянии публичной власти на
поведение людей, действия их объединений, со-
циальные связи, деятельность различных субъек-
тов и т.д. Такое регулирование, безусловно, дол-
жно подкрепляться соответствующим инструмен-
тарием, предполагающим, в частности, реализа-
цию публично-правовых функций по осуществле-
нию государственного контроля и надзора.

Выявление правовой природы государствен-
ного контроля и надзора следует проводить в пер-
вую очередь с уяснения его места в составе бо-
лее сложных социальных, в том числе правовых,
явлений. Именно такое толкование позволит рас-
крыть его сущность с выделением различных ню-
ансов, оттенков, аспектов исследуемой правовой
категории. С этой целью требуется обозначить
терминологию, которой мы будем оперировать.
К государственному контролю и надзору ученые
применяют такие атрибутивные понятия, как вид,
форма, метод, функция.

В Толковом словаре русского языка вид оп-
ределяется как подразделение, входящее в со-
став высшего раздела, разновидность, тип1. Вид
предполагает наличие классификации, где ему
присущи определенные черты и признаки целого.
Форма есть способ существования содержания,
неотделимый от него и служащий его выражени-
ем, а под методом понимается способ теорети-
ческого исследования или практического осуще-
ствления чего-нибудь2. Как видно, и форма, и
метод означают использование определенных
способов, однако если форма отвечает на воп-

рос: как что-либо выражено?, то метод - с помо-
щью чего это выражено или осуществляется?
Зачастую форма может быть визуализирована.
Например, формой деятельности органа испол-
нительной власти является принятие акта управ-
ления. Метод же позволяет использовать различ-
ные приемы для осуществления деятельности.
Так, для принятия акта управления может быть
использован метод единоначалия. Функция отож-
дествляется с обязанностью и зависит от
деятельности, а не от структуры или строения чего-
либо3. Применительно к субъекту она отражает
основные направления его деятельности. Однако
функции могут быть присущи и правовым явлени-
ям, категориям, понятиям, и тогда с их помощью
характеризуется предназначение, роль. Так, фис-
кальная функция налогов выражает их предназна-
чение как доходов бюджетной системы.

Зачатки института контроля приходятся на
период зарождения государства, а в настоящее
время данная система сформировалась в единый
механизм, используемый не только органами го-
сударственной власти, но и субъектами, наделен-
ными соответствующими полномочиями. Изве-
стное выражение Ф. Энгельса о государстве как
машине для подавления одного класса другим4

предполагает существование средств для поли-
тического господства, в некоторых случаях и для
классового насилия. Несмотря на очевидные раз-
личия государственно-правовых режимов, в каж-
дом государстве власть использует собственные
меры (не всегда демократические) для проведе-
ния в жизнь своей воли, отражающейся на объе-
ме прав и свобод населения и выраженной, в чис-
ле прочих, в усилении государственного контро-



27Теория и история экономики, государства и права

ля или, наоборот, в либерализации политики в той
или иной сфере. Но даже в самом цивилизован-
ном правовом государстве контролю отводится
важная роль в деле сохранения законности и за-
щиты правопорядка.

Итак, ни одно государство не может суще-
ствовать без контроля. М.И. Байтин называет
контрольно-надзорную деятельность одной из
форм осуществления функций государства,
она выполняется посредством действия всех раз-
новидностей государственного надзора и контро-
ля за законностью5. Не случайно Конституцион-
ный Суд РФ назвал государственный контроль
(надзор) государственно-властным институтом6.

Устанавливая подходы к понятиям государ-
ственного контроля и надзора, в первую очередь
необходимо установить их связь с правом. Такая
связь очевидна, ее можно проиллюстрировать
высказыванием, приведенным С.С. Алексеевым:
“legis virtus haes est: imperare, vetare, permittere,
punnie - сила закона состоит в том, чтобы прика-
зывать, запрещать, разрешать, наказывать”7. Как
регулятор общественных отношений, право рег-
ламентирует и контрольные отношения, реализу-
емые в рамках определенной деятельности. Эта
деятельность также носит юридический харак-
тер и именуется правовой.

Под юридической деятельностью в совре-
менной науке понимают “относительно самосто-
ятельный элемент правовой системы общества,
осуществляемый в соответствии с нормами ма-
териального и процессуального права государ-
ственными органами, должностными лицами и
управомоченными ими общественными объеди-
нениями, направленный на достижение социаль-
но-значимых целей путем применения правовых
средств, использования стимулов и ограничений
и функционально ориентированный на получение
опосредованных правом результатов для удовлет-
ворения частных и общественных интересов”8.
Правовая деятельность многогранна, она выра-
жается в правотворчестве и правоприменении,
которые в свою очередь включают спектр видов,
форм, методов указанных направлений деятель-
ности.

Наряду с правотворческой, правоохранитель-
ной и другими видами правовой деятельности,
контрольно-надзорная деятельность отражает
активные, властные действия уполномоченных
субъектов, выражающиеся в совершении юриди-
чески значимых действий, принятии решений в

рамках своей компетенции. Непосредственным
результатом правовой деятельности Р.В. Шагие-
ва называет трансформацию “неправовой реаль-
ности в систему взаимных связанностей и обя-
зательств субъектов правовых отношений, в рам-
ках которых из множества вариантов поведения
в области экономики, политики и т.д. воспроизво-
дится вариант, основанный на началах справед-
ливости, благоразумия, целесообразности: опре-
деляются условия приобретения субъективных
прав и юридических обязанностей, сроки их ис-
пользования и исполнения, требования к каче-
ствам объектов, порядок их передачи и др., бла-
годаря чему оно становится правовым, т.е. бо-
лее организованным и поэтому контролируе-
мым”9. Результатом же контрольно-надзорной
деятельности в случае ее эффективного осуще-
ствления может стать установление режима за-
конности и правопорядка, на что, в принципе, и
нацелен государственный контроль и надзор.

Производность государственного контроля и
надзора от права означает в первую очередь рег-
ламентацию контрольно-надзорных отношений
нормативно-правовыми актами. Так, федераль-
ным законом “О полиции” полицейским органам
вменяется в обязанности осуществление государ-
ственного контроля (надзора) за соблюдением
правил, стандартов, технических норм и иных
требований нормативных документов в области
обеспечения безопасности дорожного движе-
ния10. Сам же контроль (надзор) есть деятель-
ность, осуществляемая в рамках правопримене-
ния. Для его осуществления необходима систе-
ма органов и организаций, наделенных соответ-
ствующими полномочиями.

Анализ вопроса о причислении контроля
и надзора к видам или формам правовой дея-
тельности приводит к выводу об определении
данных явлений как форм юридической дея-
тельности. Именно форма отражает совокуп-
ность действий, осуществление которых влечет
последствия юридического характера. Контроль
и надзор всегда есть действие, выражающееся,
например, в проверке, экспертизе, аудите, мони-
торинге и влекущее в определенных случаях не-
гативные последствия для подконтрольного (под-
надзорного) лица.

Осуществление государственного контроля
и надзора традиционно возложено на органы, от-
носимые к исполнительной ветви государствен-
ной власти и нередко называемые органами го-
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сударственного управления. Государственное
управление признается основной определяющей
формой реализации исполнительной власти и ви-
дом государственной деятельности11. Важней-
шим направлением деятельности органов испол-
нительной власти является правоприменение,
однако им присущи и правотворческие функции -
издание подзаконных нормативных актов по воп-
росам, отнесенным к их компетенции.

Наделение органа государственного управле-
ния властными полномочиями обусловливает на-
деление его правом осуществлять от имени госу-
дарства контроль и надзор. Соответствующими
функциями наделено абсолютное большинство
федеральных служб: Федеральная таможенная
служба, Федеральная служба страхового надзора,
Федеральная миграционная служба, Федеральная
служба по экологическому, технологическому и
атомному надзору, Федеральная служба по финан-
совым рынкам, Федеральная налоговая служба,
Федеральная служба по надзору в сфере связи,
информационных технологий и массовых комму-
никаций и др. Контрольно-надзорную деятельность
также осуществляют ряд министерств (например,
Министерство внутренних дел РФ, Министерство
финансов РФ), агентств (например, Федеральное
агентство по рыболовству, Федеральное агентство
воздушного транспорта), а также специально упол-
номоченные субъекты (например, Центральный
банк Российской Федерации и его территориаль-
ные учреждения). На необходимость расширенной
трактовки контроля, осуществляемого не только
государственными органами, но и иными звенья-
ми социального управления, обращает внимание и
Ю.А. Тихомиров12.

Обращаясь к формулировке понятий государ-
ственного контроля и надзора, следует констати-
ровать отсутствие единообразия в толковании
данных дефиниций. Сам законодатель зачастую
смешивает указанные понятия, подменяя одно
другим. Так, федеральным законом “О защите
прав юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального конт-
роля”13 в ст. 2 дано единое понятие государствен-
ного контроля (надзора) как деятельности упол-
номоченных органов государственной власти (фе-
деральных органов исполнительной власти и ор-
ганов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации), направленной на предупрежде-
ние, выявление и пресечение нарушений юриди-

ческими лицами, их руководителями и иными
должностными лицами, индивидуальными пред-
принимателями, их уполномоченными представи-
телями обязательных требований, установленных
нормативно-правовыми актами. Интересно зву-
чит название гл. 57 Трудового кодекса РФ “Госу-
дарственный контроль (надзор) и ведомственный
контроль за соблюдением трудового законода-
тельства и иных нормативных правовых актов,
содержащих нормы трудового права”. Тем самым
в принципе противопоставляются категории го-
сударственного и ведомственного контроля. При
этом, несмотря на широкое распространение ис-
следуемых понятий, в абсолютном большинстве
нормативных актов какие бы то ни было их трак-
товки отсутствуют.

Суждение о контрольно-надзорной деятель-
ности как непременном атрибуте исполнительной
власти14 в целом сложилось и не требует допол-
нительного обоснования. Безусловно и то, что
государственный контроль и надзор есть элемент
государственного управления, а точнее, одно из
его направлений или функция. Как управленчес-
кая функция контроль “имеет своим непосред-
ственным назначением установление соответ-
ствия или несоответствия фактического состоя-
ния и деятельности управляемых заданному им
состоянию”15. Функцией государственного уп-
равления признают государственный контроль и
надзор многие ученые-административисты16.
Указом Президента РФ “О системе и структуре
федеральных органов исполнительной власти” в
числе функций указанных органов названы и фун-
кции по контролю и надзору, что подтверждает
изложенный тезис. Ряд административных рег-
ламентов, принимаемых в последнее время орга-
нами исполнительной власти, раскрывает меха-
низм реализации этой функции.

Между тем и органы исполнительной власти
в свою очередь выступают в качестве подконт-
рольных субъектов. Иными словами, они могут
быть одновременно и контролирующими, и под-
контрольными субъектами. В науке излагается
позиция о том, что «как парламентский, так и су-
дебный контроль в отношении исполнительной
власти не являются функцией системы управле-
ния, опосредующей взаимодействие управляю-
щей и управляемой подсистем, а представляют
собой элементы правового механизма “сдержек
и противовесов”»17. Не умаляя верности второй
части приведенного мнения, думается, что отри-
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цание контрольной функции управления, даже
если сам контроль направлен на деятельность
органов публичной власти, противоречит сущно-
сти государственного управления, априори пред-
полагающей контроль не только снизу доверху
(ведомственный контроль), но и со стороны не-
зависимых органов (например, в рамках отправ-
ления правосудия).

Нацеленность государственного контроля и
надзора на обеспечение законности позволило
ученым причислить их к бесспорным способам
обеспечения законности и государственной
дисциплины18. С.Р. Абдулиной приводится соот-
ветствующее определение государственного кон-
троля: “это способ обеспечения законности и го-
сударственной дисциплины в сфере реализации ис-
полнительной власти, включающей проверку фак-
тического выполнения нормативного акта,
путей и средств достижения результата как с
точки зрения законности, так и с точки зрения
целесообразности, и принятие мер позитивного
или негативного характера”19. По сути, обеспе-
чение законности и государственной дисциплины
есть основная цель государственного контроля и
надзора. В зависимости от видов государствен-
ного контроля можно говорить о соблюдении фи-
нансовой, служебной, трудовой, военной, платеж-
ной дисциплине.

Понятие государственного управления тес-
но связано с категорией, недавно появившейся в
юридической доктрине, - “администрирование”.
Оно представляет собой управленческую дея-
тельность, а следовательно, присуще органам
публичной власти и строится на основе отноше-
ний власти и подчинения. Под администрирова-
нием толковые словари, как правило, понимают
управление посредством приказов и распоряже-
ний, а администрировать означает управлять, ру-
ководить чем-либо20. Такое определение в це-
лом истинно, учитывая, что в широком смысле
под управлением понимаются и организация, и
прогнозирование, и мониторинг, и координация, и
контроль. В то же время не представляется воз-
можным отождествлять понятия государствен-
ного управления и администрирования. Управлен-
ческий процесс может выражаться и в нормо-
творчестве, и в выработке основных направле-
ний государственной политики, и в реализации пра-
вовых норм, тогда как администрирование - это
исключительно деятельность по исполнению уже
принятых предписаний, в основе которой находится

метод командования. Иными словами, админис-
трирование - это всегда управление, но управле-
ние не всегда есть администрирование. Такой под-
ход позволяет признать администрирование со-
ставной частью государственного управления.

Учитывая, что управление невозможно без
контроля, государственный контроль и надзор
следует признать элементом администриро-
вания.

Следует обратить внимание на взаимосвязь
государственного контроля и надзора с правовым
принуждением. По справедливому замечанию
выдающегося итальянского юриста Бруно Леони,
“у норм закона имеется негативный эффект, кото-
рый является более действенным, чем любые по-
зитивные эффекты, так как помешать людям сде-
лать что-то, чего они хотят, легче, чем заставить
их сделать что-то, чего они не хотят”21. В отно-
шениях по производству государственного конт-
роля и надзора подвластные субъекты, как прави-
ло, должны обеспечить соблюдение правовых
предписаний (например, лицензионных условий).
Однако, как и в рамках правового принуждения,
мероприятия по государственному контролю и над-
зору (проверки, ревизии и пр.) могут быть связа-
ны с определенными ограничениями, стеснением
лица. Так, в ходе налоговой проверки у лица могут
быть истребованы документы, проведена их вы-
емка, назначена экспертиза, взысканы суммы не-
доимки, приняты обеспечительные меры. В ряде
ситуаций, как указывает М.Б. Разгильдиева, “ре-
ализация правового принуждения сопряжена с пре-
доставлением принуждаемому прав”22. В данной
связи обеспечивается оптимальный баланс част-
ных и публичных интересов, предполагающий, в
частности, предоставление возможности подкон-
трольному лицу обжаловать действия (бездей-
ствие) должностных лиц государственных органов,
совершаемые в рамках правового принуждения.

По верному утверждению Д.Н. Бахраха, “ре-
ализация контроля обеспечивается возможнос-
тью применения различных видов государствен-
ного принуждения”23. Это могут быть и меры
юридической ответственности, и восстановитель-
ные меры, и меры общей и частной превенции.

Таким образом, государственный контроль и
надзор следует рассматривать в контексте раз-
нообразных, но взаимосвязанных между собой
явлений, понятий, категорий. Их характеристика
возможна через позиционирование государствен-
ного контроля и надзора:
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- как форм осуществления функций государ-
ства;

- форм юридической деятельности;
- функций государственного управления;
- способов обеспечения законности и госу-

дарственной дисциплины;
- элементов администрирования.
Рассмотрение места государственного кон-

троля и надзора в спектре социальных явлений
государственно-властного, правового, управлен-
ческого характера позволяет осмыслить сущ-
ность, определить правовую природу, системати-
зировать основные черты, выделить особеннос-
ти различных их видов.
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