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Введение
Контроль является неотъемлемой частью современ-
ного общества, он осуществляется за всеми сферами 
деятельности человека. Необходимость его проведения 
связана с обеспечением безопасности не только отдель-
ных индивидов, но и государства и общества в целом. 
При этом концепция государственного управления 
направлена на проведение контроля органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправления, 
общественными организациями, юридическими и физи-
ческими лицами. Участие такого количества субъектов 
обусловлено прежде всего необходимостью постоянно-
го выявления, предупреждения и пресечения наруше-
ний требований действующего законодательства.

Развитие системы государственного контроля (над-
зора) связано с возникновением новых обстоятельств, 
появлением новых видов общественных отношений, 
которые ранее не были урегулированы в действующем 
законодательстве.

Соотношение понятий «государственный контроль»
и «надзор» в законодательстве
Контрольно- надзорная деятельность органов государ-

ственной власти обеспечивается на основании множе-
ства федеральных законов. При этом следует выделить 
как общие нормативные правовые акты, которые регла-
ментируют общественные отношения в сфере проведе-
ния государственного контроля (надзора), так и специ-
альные, которые определяют специфику его реализации 
в конкретных сферах хозяйственной деятельности.

Реализация контроля и надзора обеспечивается на ос-
новании Федерального закона № 294-ФЗ 1 и Федераль-

1 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля» // Собрание законодательства РФ, 29.12.2008, № 52 (ч. 1). – С. 6249.
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ного закона № 248-ФЗ 1, в которых закреплены понятия 
«государственный контроль (надзор)». Законодательные 
дефиниции имеют определенное сходство, которое за-
ключается в том, что контроль (надзор) – это предупрежде-
ние, выявление и пресечение нарушений требований, 
их профилактика, а также устранение их последствий. 
Различия определены тем, что Федеральный закон № 294-
ФЗ закрепляет содержание понятия «государственный 
контроль (надзор)» еще и как наблюдение за исполнением 
требований, их анализ и прогнозирование.

Федеральный закон № 294-ФЗ включает деятельность 
по наблюдению за исполнением требований, которую 
необходимо относить к надзорной функции органов 
государственной власти, тогда как Федеральный закон 
№ 248-ФЗ эту функцию не включает и определяет кон-
троль, указывая в скобках надзор, как бы приравнивая 
данную терминологию.

Одним из актуальных вопросов государственного кон-
троля (надзора) является вопрос о соотношении этих по-
нятий. Понятия «контроль» и «надзор» постоянно исполь-
зуются в действующем законодательстве, но при этом 
законодатель до сих пор не разграничил эти дефиниции. 
Проблемы действующего законодательства прежде 
всего связаны с отсутствием понятий или размытостью 
юридической терминологии, содержание которой важно 
для их дальнейшей интерпретации.

Следует отметить, что существуют разные мнения 
ученых по соотношению понятий «контроль» и «надзор». 
Так, например, А. М. Тарасов рассматривает контроль как 
функцию государственного управления [21], В. П. Беляев 
как специфическую деятельность государственных орга-
нов [6], В. П. Манохин и Ю. С. Адушкин как один из методов 

1 Федерального закона от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и му-
ниципальном контроле в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ, 03.08.2020, 
№ 31 (часть I). – С. 5007.
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управления, В. А. Афанасьев в качестве системы наблю-
дения и проверки соответствия [4], аналогичной позиции 
придерживается Е. С. Шугрина [23], В. И. Лукьяненко как 
проверку качества управленческой деятельности [13], 
А. В. Ерицян – в качестве правовой процедуры [10].

Надзор в юридической науке рассматривается как раз-
новидность подведомственного контроля с формой актив-
ного наблюдения (М. С. Студеникина) [20], в качестве на-
блюдения и опротестования незаконных действий и актов 
(К. К. Гасанов) [9], ограниченного контроля (Н. А. Погодина) 
[17], системы мероприятий, направленных на обеспече-
ние соблюдения законов и законности (Ю. А. Андреева) [2]. 
Г. В. Барабашев и С. А. Авакьян относили к общему контро-
лю прокурорский надзор как его часть [1].

В. П. Беляев [6; 7] и К. О. Анисимова считают, что сущ-
ность контроля заключается в том, что деятельность 
должностных лиц должна соответствовать закону, а так-
же различного рода требованиям, регламентам, пра-
вилам и условиям, поставленным перед ними задачам. 
Сущность же надзора связана с деятельностью Проку-
ратуры в пределах ведомственной принадлежности 
и лишь по отдельным направлениям.

В основном определение контроля и надзора пред-
ставлены в отраслевой юридической литературе, это го-
ворит о том, что теоретико- правовая наука фрагментарно 
исследует эти правовые конструкции. Вследствие этого 
по данному вопросу существуют различные мнения 
ученых. Так, например, А. В. Малько и В. В. Нырков говорят 
о социальном контроле, под которым понимают профи-
лактическую деятельность, которая позволяет осущест-
влять предупреждение правонарушений внутри самой 
правоохранительной системы [14].

Таким образом, ученые правоведы считают, что эти 
понятия не равнозначны, и рассматривают контроль как 
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деятельность, направленную на проверку соблюдения 
и предотвращение нарушений правовых норм, а надзор 
как наблюдение за соблюдением норм права и обеспе-
чения законности. Надзор осуществляется в отношении 
большого круга лиц в различных сферах деятельности 
(Прокуратура), а контроль в отношении конкретных субъ-
ектов и в определенных сферах деятельности, которые 
входят в их компетенцию.

Следовательно, необходимо внести соответствую-
щие изменения в федеральное законодательство для 
разграничения этих понятий и уточнения функций, 
которые включаются в государственный контроль и го-
сударственный надзор, об этом, в частности, указыва-
ют Ю. Н. Сосновская, Э. В. Маркина [18]. В связи с этим 
следует закрепить в действующем законодательстве, 
что под государственным контролем следует понимать 
охранительную, систематическую деятельность органов, 
направленную на достижение общественно- полезных 
целей по соблюдению и исполнению подконтрольными 
субъектами обязательных требований и предотвраще-
ние нарушений норм законодательства, а в качестве 
государственного надзора необходимо понимать дея-
тельность по наблюдению за соблюдением норм права 
и обеспечению законности.

Отдельные направления развития
государственного контроля (надзора)
Одним из важных элементов развития контрольно- 

надзорной деятельности является то, что Федеральный 
закон № 248-ФЗ закрепил с 1 июля 2021 года необходи-
мость ведения единого реестра видов контроля (ЕРВК), 
а с 28 апреля 2022 года доступ к этому информацион-
ному ресурсу получили не только руководители и ин-
спекторы органов контроля (надзора), но и физические 
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и юридические лица. Создание ЕРВК стало результатом 
реформы контрольно- надзорной деятельности в резуль-
тате утверждения Постановлением Правительства РФ 
от 02.04.2021 г. № 528 1.

Главной целью создания ЕРВК являлось информаци-
онное обеспечение деятельности по организации и осу-
ществлению контроля, ее открытость и доступность, 
систематизации и учета сведений, необходимых для 
обмена между субъектами правоприменительной дея-
тельности.

ЕРВК содержит сведения о всех видах контроля (над-
зора) с указанием органов, осуществляющих контроль 
(надзор), контролируемых субъектов, предмета и объек-
тов контроля, а также другие сведения. Так, например, 
по данным сайта единого реестра видов контроля су-
ществует 92 вида федерального контроля (надзора); 213 
федерального контроля, переданного регионам; 84 вида 
регионального контроля, осуществляемого совместно 
в Российской Федерации; 20 видов собственно регио-
нального контроля; 10 видов муниципального контроля. 
Таким образом, государство осуществляет 419 видов 
контроля (надзора), которые проводятся в различных 
сферах деятельности.

Важным шагом в совершенствовании действующего 
законодательства стало отнесение объектов хозяй-
ственной деятельности к категории риска либо классу 
опасности, которое зависит от возможности наступле-
ния негативных последствий в результате неисполне-
ния подконтрольными субъектами обязательных требо-
ваний. Критерии отнесения к определенной категории 
риска устанавливаются с учетом специфики объекта 

1 Постановление Правительства РФ от 02.04.2021 № 528 «О внесении изменений в некоторые 
акты Правительства Российской Федерации в части создания, эксплуатации и развития единого 
реестра видов федерального государственного контроля (надзора), регионального государ-
ственного контроля (надзора), муниципального контроля» // Собрание законодательства РФ, 
12.04.2021, № 15 (часть IV), ст. 2589.
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хозяйственной деятельности и представлен в подзакон-
ных актах.

Федеральный закон № 248-ФЗ с 2020 года установил 
категории риска причинения вреда с установлением 
индикаторов риска нарушения требований, которые 
определяют периодичность плановых проверок и на-
правлены на предупреждение, а также минимизацию 
причинения вреда (ущерба). Таким образом, если объект 
отнесен к категории низкого риска, то плановые провер-
ки не проводятся, с повышением опасности такие меро-
приятия проводятся чаще, но не более двух мероприя-
тий в год.

В пункте 3 статьи 23 Федерального закона № 248-ФЗ 
закреплено важное положение, а именно оптимальное 
использование финансовых, кадровых и иных ресур-
сов контрольного (надзорного) органа. Следовательно, 
законодатель обеспечил выполнение органами госу-
дарственной власти одной из главных управленческих 
функций, а именно возможности конкретного право-
применительного органа в полном объеме реализовать 
контрольно- надзорную деятельность с учетом имеющих-
ся у них кадровых, финансовых, материальных и иных 
ресурсов.

С 1 января 2023 года вступила в силу ч. 2 статьи 39 Фе-
дерального закона № 248-ФЗ, которая предусматривает 
судебное обжалование решений контрольного органа, 
распространяющееся на все виды контроля. Таким обра-
зом, государство обеспечивает защиту подконтрольных 
субъектов от неправомерных действий должностных 
лиц. Такое изменение законодательства было связано 
с тем, что подконтрольные субъекты обращаются в суд 
для восстановления нарушенного права, и для урегули-
рования этого вопроса был предусмотрен внесудебный 
порядок разрешения спора. В частности, материалы 
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судебной практики свидетельствуют, что большинство 
обращений подконтрольных субъектов связано с нару-
шением процедуры проведения проверок, ошибок в за-
полнении распоряжений и актов проверки и др., напри-
мер, представитель ФГБУ «ЦЖКУ» обратился с жалобой 
на постановление государственного инспектора, кото-
рый привлек к административной ответственности. Суд 
установил, что Государственной инспекцией труда не со-
блюден порядок проведения проверки, а именно в рас-
поряжении неверно указано наименование учреждения, 
а в акте указано о проведении документарной проверки, 
хотя проводилась выездная. В этой связи документы, 
полученные по результатам проведенной проверки, 
получены с нарушением требований, и суд удовлетворил 
заявленные требования 1.

Развитие государственного контроля
в рамках взаимоконтроля общества и государства
В условиях трансформации общественных отношений 

особое внимание уделяется соотношению государствен-
ных и негосударственных механизмов в контрольной 
деятельности и активному участию общества в управ-
лении. А. Ю. Кирьянов указывает, что государственное 
управление чаще всего основывается на парадигме 
общего контроля, которая обеспечивается органами го-
сударственной власти, обществом, физическими и юри-
дическими лицами [12].

Государство, контролируя действия субъектов права, 
устанавливает баланс интересов в обществе, сохраняет 
стабильность, устойчивость, а также дальнейшее разви-
тие. Наличие взаимоконтроля государства и общества 
напрямую будет свидетельствовать о наличии граждан-

1 Решение № 12–127/2021 от 19 июля 2021 г. по делу № 12–127/2021 Читинского районного суда 
(Забайкальский край) [Электронный ресурс]. URL: https://sudact.ru/regular/doc/LcQhA4ydHGQQ/

https://sudact.ru/regular/court/hNdMr87FRUr1/
https://sudact.ru/regular/court/hNdMr87FRUr1/
https://sudact.ru/regular/doc/LcQhA4ydHGQQ/
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ского общества и правового государства, которое заяв-
лено в конституционных нормах с преодолением чрез-
мерного этатизма в осуществлении государственного 
контроля.

Многие ученые рассматривали взаимоотношения 
государства с обществом и его вмешательства в сферы 
жизнедеятельности человека. В частности, В. А. Четвер-
нин считает, что «государственный режим характеризу-
ет, с одной стороны, меру государственного вмешатель-
ства в сферу общества и, следовательно, меру свободы 
от этого вмешательства (либерализм или этатизм), 
с другой – меру участия граждан в политике и возмож-
ности гражданского контроля (демократия или авто-
ритаризм)» [22]. По мнению М. Н. Безугловой «контроль 
общества за деятельностью органов власти является 
объективной необходимостью и неотъемлемым элемен-
том системы информационного обмена общества и го-
сударства» [5].

Т. Н. Михеева и Е. И. Белоусов указывают, что «государству 
свой ственно использовать властные полномочия вопреки 
общественным интересам. Отсюда общественный кон-
троль представляет собой неотъемлемую часть системы 
управления демократического государства» [15].

А. Д. Болычевцев отмечает, что ошибки контроля слож-
ных объектов приводят к серьезным моральным и мате-
риальным потерям общества [8].

Гражданское общество и правовое государство взаи-
мосвязаны, то есть государство может проявлять само-
стоятельность до тех пор, пока оно выражает интересы 
общества, которое, в свою очередь, стимулирует разви-
тие правового государства. Ш. Монтескье писал: «Чтобы 
не было возможности злоупотреблять властью, необ-
ходим такой порядок вещей, при котором различные 
власти могли бы взаимно сдерживать друг друга» [16].
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Таким образом, взаимоконтроль общества и государства 
следует рассматривать как способ регуляции государ-
ственной и общественной деятельности при непосред-
ственном участии властных субъектов и лиц, не наде-
ленных такими полномочиями, направленный на оценку 
поведений субъектов права и оптимизацию деятельности 
в соответствии с правовыми нормами, ценностями, иде-
алами и стандартами поведения для удовлетворения 
общественных и государственных целей.

Детерминированность контроля общества и государ-
ства выступает основным механизмом поддержания 
баланса и способом саморегуляции государства, так как 
общество может выявлять различные отклонения в функ-
ционировании государства и проблемы в процессах 
государственного управления, предлагать пути оптимиза-
ции деятельности органов государственной власти путем 
направления обращений в разные структуры органов 
государственной власти. Общественная саморегуляция 
государства связана с проведением общественного кон-
троля, общественной экспертизы и направления получен-
ных сведений в органы государственной власти, с дея-
тельностью общественных инспекторов в содействии при 
реализации полномочий должностных лиц. Контроль об-
щества над государством определен в нормативных пра-
вовых актах, это означает, что он не может осуществлять 
иные формы взаимодействия, чем те, которые определе-
ны в нормах права. Тем самым государство устанавливает 
дозволенные формы вмешательства общества в государ-
ственную деятельность.

Следует отметить, что для эффективного взаимокон-
троля общества и государства необходимо не только 
обеспечивать выявление и устранение противоправных 
действий (бездействий), но и предупреждать их совер-
шение в будущем. Такая профилактическая функция кон-
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троля недооценена в современных условиях, она могла 
бы способствовать снижению или устранению причин 
и условий, способствующих совершению противоправ-
ных деяний. При этом реализация предупредительных 
мер не может быть связана с ограничением прав и сво-
бод человека, в связи с чем они могли реализовываться 
в рамках сотрудничества между контролирующим и кон-
тролируемым субъектами для достижения общей цели – 
не допускать нарушение правовых норм. Такое взаимоот-
ношение государства и подконтрольных субъектов будет 
выстраивать устойчивые связи, доверительные отноше-
ния, обеспечивающие безопасную хозяйственную дея-
тельность. Поэтому главным условием для реализации 
такой конструкции является активное взаимодействие 
государства с обществом и предоставление им свободы 
в осуществлении контроля за публичными образовани-
ями. Именно в этом направлении необходимо развивать 
государственный контроль как важную функцию управ-
ления.

Совершенствование законодательства
в сфере контрольно- надзорной деятельности
Тенденции развития системы государственного кон-

троля (надзора) напрямую связаны с имеющимися 
проблемами в реализации полномочий должностными 
лицами, а также зависят от новых обстоятельств, возни-
кающих на современном этапе развития общества, появ-
ления новых видов общественных отношений, которые 
ранее не были урегулированы в нормативных правовых 
актах. Так, например, в 2022–2023 годах внеплановый 
контроль (надзор) проводится при условии его согла-
сования с органами прокуратуры. Данные изменения 
были обусловлены введением антироссийских санкций 
и сложной экономической обстановкой, а также необ-
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ходимостью уменьшения административной нагрузки 
на бизнес, вследствие чего надзор практически отсут-
ствует (Постановление Правительства РФ № 336 1).

Научно- технический прогресс и цифровизация обще-
ственных отношений ставит не только перед законода-
телем, но и перед правоприменителем комплекс задач, 
которые необходимо решить в ближайшем будущем. 
Новые условия обязательно затронут все общественные 
отношения, в том числе и контроль (надзор), при этом 
многие инновационные методы внедрены в деятель-
ность органов государственной власти, например, это 
различные информационные системы, позволяющие 
осуществлять межведомственное взаимодействие, 
а также обмениваться информацией с контролируемыми 
субъектами. В ближайшем будущем возникнет потреб-
ность задействовать искусственный интеллект, напри-
мер, при обработке данных, полученных в результате 
контрольно- надзорной деятельности, их анализе. Все эти 
вопросы могут стать предметом правового регулирова-
ния общественных отношений.

С момента принятия Федерального закона № 248-ФЗ 
в него было внесено шесть изменений, а в Федеральный 
закон № 294-ФЗ 91 изменение, что говорит о большой 
динамике в трансформации норм законодательных ак-
тов в сфере контроля и надзора.

Совершенствование отдельных механизмов государ-
ственного контроля (надзора) связано с оптимизацией 
общественных отношений, обеспечением защиты инте-
ресов государства и общества в целом. В связи с этим 
вносится достаточно много изменений в действующее 
законодательство, так, например, Государственной Ду-
мой РФ на май 2023 года рассматриваются шесть зако-
нопроектов, направленные на регулирование вопросов 

1 Собрание законодательства РФ, 14.03.2022, № 11, ст. 1715.
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контрольно- надзорной деятельности органов государ-
ственной власти путем внесения изменений в Феде-
ральный закон № 248-ФЗ и № 294-ФЗ.

Главная цель рассматриваемых законопроектов – это 
оптимизация государственного контроля (надзора), 
при этом два из них вносят изменения в контрольно- 
надзорную деятельность по обеспечению пожарной без-
опасности и в сфере использования атомной энергии, 
четыре других обеспечивают совершенствование общих 
вопросов процедуры проведения проверок.

Отдельные ученые, например, А. А. Имамов, К. В. Кости-
на отмечают положительную тенденцию в оптимизации 
контрольной деятельности [11]. А. А. Спиридонов указыва-
ет, что важной тенденцией в оптимизации деятельности 
органов контроля является «работа с кадровым составом 
контрольно- надзорных органов, повышение их кадро-
вого потенциала. Как таковая оптимизация контрольно- 
надзорных органов должна в обязательном порядке со-
провождаться ростом компетентности их должностных 
лиц, непосредственно осуществляющих государствен-
ный контроль (надзор), муниципальный контроль» [19].

Заключение
Совершенствование действующего законодательства 

в сфере контрольно- надзорной деятельности обуслов-
лено теми реальными обстоятельствами, которые скла-
дываются в современных условиях. Тенденции развития 
системы государственного контроля (надзора) напря-
мую связаны с имеющимися проблемами в реализации 
полномочий должностных лиц, наличием пробелов 
и коллизий в правовых нормах, с трансформацией обще-
ственных отношений, которая, например, определяется 
эпидемиологической обстановкой, научно- техническим 
прогрессом, распространением цифровизации во всех 
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сферах общественной жизни, конфликтными ситуаци-
ями, состоянием окружающей среды. Следовательно, 
развитие общества, появление новых видов обществен-
ных отношений, которые ранее не были урегулированы 
в законодательстве, обеспечит внесение соответствую-
щих изменений.
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