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ВВЕДЕНИЕ

В 2011 г. истек срок реализации Концепции административной 
реформы в Российской Федерации в 2006–2010 гг., одобренной рас-
поряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р (в ред. 
от 28 марта 2008 г.) (далее — Концепция административной рефор-
мы). За эти годы была сформирована нормативная и методическая 
база повышения качества исполнения государственных функций, 
сформированы механизмы управления и стимулирования реализа-
ции административной реформы.

Целью проведения административной реформы являлось ограни-
чение вмешательства государства в экономическую деятельность субъ-
ектов предпринимательства, в том числе проведение мероприятий, на-
правленных на оптимизацию деятельности по осуществлению функ-
ций контроля и надзора. Согласно указанной Концепции деятельность 
органов управления должна быть ориентирована на результат1.

В Концепции долгосрочного социально-экономического разви-
тия Российской Федерации на период до 2020 года, одобренной рас-
поряжением Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р, так-
же указывается на осуществление институциональных преобразова-
ний в системе контроля (надзора), которые включают: сокращение 
количества контрольных и надзорных мероприятий, проводимых в 
отношении бизнеса; снижение издержек бизнеса, связанных с эти-
ми мероприятиями; ужесточение санкций в отношении сотрудни-
ков контрольных и надзорных органов, допускающих нарушения 
порядка проведения проверок; признание недействительными ре-
зультатов проверок в случае грубых нарушений при их проведении; 
значительное сокращение внепроцессуальных проверок со стороны 
правоохранительных органов.

В рамках административной реформы система государственного 
контроля формировалась (и будет развиваться в будущем) по двум 
основным направлениям: контроль за частнопредпринимательской 
деятельностью и контроль за деятельностью публичных служб.

С учетом этих задач совершенствуется и законодательство о госу-
дарственном контроле. Существенные результаты достигнуты в пра-
вовом регулировании контроля деятельности бизнес-структур. Важ-
ным итогом мероприятий административной реформы стало приня-
тие Федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципаль-

1 См.: Административная реформа в России: науч.-практ. пособие / под 
ред. Нарышкина С.Е., Хабриевой Т.Я. М., 2004; Административная рефор-
ма в субъектах Российской Федерации: науч.-практ. пособие / под ред. На-
рышкина С.Е., Хабриевой Т.Я. М., 2008.
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ного контроля» (далее — Закон № 294-ФЗ) (вместо морально устарев-
шего Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
проведении государственного контроля (надзора)»).

В настоящее время Закон № 294-ФЗ является системообразую-
щим нормативным правовым актом в сфере осуществления функций 
органов исполнительной власти по контролю и надзору. Закон но-
сит прогрессивный характер. В нем значительно расширены права и 
конкретизированы обязанности юридических лиц, индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля, а также установлены важные 
гарантии защиты их прав и законных интересов при проведении про-
верок органами по контролю (надзору)1.

Одной из таких гарантий является установление ряда процессу-
альных норм, регламентирующих основания, порядок, сроки про-
ведения контрольных мероприятий, права и обязанности органов 
государственного контроля. Довольно детально регламентируют-
ся вопросы составления графика проведения проверок, принятия 
должностными лицами распоряжений об их проведении, установ-
ление продолжительности контрольного мероприятия, их перио-
дичности и оформления результатов проверок.

Другой важной гарантией прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при проведении государственного и муни-
ципального контроля является принцип добросовестности прове-
ряемого лица. Это означает, что для привлечения к ответственности 
проверяемых лиц контролирующий орган должен доказать не только 
факт нарушения обязательных требований, но и вину проверяемого 
в нарушении требований нормативных актов.

В Законе № 294-ФЗ довольно четко определены права и обязан-
ности органов, уполномоченных на осуществление государственно-
го контроля (надзора), муниципального контроля, их должностных 
лиц, а также порядок их взаимодействия при проведении проверок 
(плановых, внеплановых, документарных, выездных).

Важным элементом новой организации государственного кон-
троля в сфере бизнеса стало определение новой роли прокуратуры 
РФ в осуществлении государственного контроля (надзора)2. К ком-
петенции органов прокуратуры отнесены: подготовка сводного плана 
контрольных мероприятий, включающего комплексные проверки; 

1 См.: Бут Н.Д., Ларьков А.Н., Паламарчук А.В. Государственный контроль 
и защита предпринимательства. М., 2009.
2 См.: Бессарабов В.Г.  Прокуратура и контрольные органы России. М., 
1999; Бессарабов В.Г., Кашаев К.А. Защита российской прокуратурой прав 
и свобод человека и гражданина. М., 2007.

согласование деятельности контролирующих органов; осуществление 
надзора за законностью деятельности контролирующих органов и др.

На Минэкономразвития России возложены обязанности по раз-
работке мер, направленных на совершенствование системы про-
верок, осуществлению мониторинга за соблюдением выполнения 
сводного плана контрольных мероприятий, подготовке предложений 
по совершенствованию законодательства о контроле и др.1 

В 2011 г. в определенной мере была завершена работа по приведе-
нию отраслевых законов в соответствие требованиям Закона № 294-ФЗ. 
Федеральным законом от 18 июля 2011 г. № 242-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля (далее — Закон № 242-ФЗ) внесены изме-
нения более чем в 60 федеральных законов, регулирующих порядок 
осуществления государственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля в отдельных сферах общественной жизни: транспорта, 
связи, строительства, энергетики, сельского хозяйства, естественных 
монополий, охраны окружающей среды, оборота определенных ви-
дов продукции и т.д.2 

Правительственной комиссией по проведению административ-
ной реформы утвержден график подготовки проектов постановле-
ний Правительства РФ в целях реализации Закона № 242-ФЗ (прото-
кол от 14 октября 2011 г. № 126). График предусматривает подготовку 
положений о государственном контроле (надзоре) в 30 важнейших 
сферах государственной деятельности.

В рамках деятельности Правительственной комиссии по админи-
стративной реформе в течение 2010–2011 гг. проводилась активная ра-
бота по комплексной оптимизации контрольно-надзорных и разреши-
тельных функций, предоставления государственных услуг, а также по 
сокращению избыточного регулирования в сфере деятельности феде-
ральных органов исполнительной власти. На еженедельных заседаниях 
Правительственной комиссии рассматривались и утверждались планы 
работы федеральных министерств, служб и агентств по данному направ-
лению административной реформы, проекты федеральных законов и 
других нормативных правовых актов, которыми вносились изменения 
в существующую систему государственного контроля (надзора)3.

1 См.: Прокурорский надзор за исполнением законодательства в сфере эко-
номики: сб. метод. матер. / под общ. ред. Буксмана А.Э. М., 2010.
2 См., напр.: Калмыкова А.В. Основные черты государственного контро-
ля (надзора) в сфере технического регулирования // Журнал российского 
права. 2007. № 5.
3 См.: Протоколы заседаний Правительственной комиссии по администра-
тивной реформе от 17, 23 ноября, 7, 21 декабря 2010, от 25 января, 1 февра-
ля, 1, 15 марта, 11 июля 2011 и др.
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Несмотря на серьезные достижения в указанной сфере, часть из 
них не может быть реализована по отношению к отдельным видам 
государственного (муниципального) контроля и надзора вследствие 
неопределенности в вопросе об отнесении того или иного вида го-
сударственного (муниципального) контроля и надзора к полностью 
регулируемому Законом № 294-ФЗ, регулируемому им частично или 
регулируемому иными федеральными законами1.

После произведенного в соответствии с Федеральным законом 
от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ перераспределения государственных 
функций по уровням государственной власти с определением ис-
точников финансирования реализации государственными органами 
исполнительной власти субъектов РФ передаваемых им полномо-
чий федеральных органов исполнительной власти возникла необхо-
димость осуществления государственного контроля за реализацией 
переданных полномочий.

В настоящее время эта работа продолжается в тех сферах, где раз-
граничение полномочий не было произведено либо было произведе-
но недостаточно. Распоряжением Президента РФ от 27 июня 2011 г. 
№ 425-рп образована рабочая группа по правовым вопросам перерас-
пределения полномочий между федеральными органами исполнитель-
ной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ и органа-
ми местного самоуправления, которая рассматривает вопросы пере-
распределения полномочий, в том числе, в сфере контроля и надзора2.

Развивающийся процесс разграничения предметов ведения и 
полномочий потребует разработки предложений по совершенство-
ванию правового регулирования осуществления функций государ-
ственного контроля и надзора в части переданных полномочий. Оче-
видна необходимость конкретизации законодательства Российской 
Федерации о порядке осуществления государственного (муници-
пального) контроля и надзора в целях установления закрытого пе-
речня всех видов государственного контроля и надзора и муници-
пального контроля с указанием, в соответствии с какими законода-
тельными актами такие виды государственного (муниципального) 
контроля и надзора осуществляются. Для каждого вида государствен-
ного контроля (надзора) должны быть разработаны и утверждены 
соответствующие положения.

В целях организации контроля за правильным функциониро-
ванием государственной и муниципальной администрации (да-
лее — публичных служб) также были предприняты существенные 
меры. В соответствии с Концепцией административной реформы 
они касались уточнения предмета контроля и его организации, т.е. не 
1 См.: Субанова Н.В. Прокурорский надзор за исполнением законодатель-
ства в сфере лицензирования: вопросы теории и практики. М., 2010. С. 168.
2 См.: Зырянов С.М. Административный надзор: монография. М., 2010. С. 45.

только соответствия требованиям нормативных правовых актов, но и 
результативности и эффективности деятельности публичных служб.

Указанные новеллы в определении предмета контроля отвечают 
тенденциям зарубежного законодательства в данной сфере. Так, в ан-
глосаксонском праве различаются термины «efficacite», «efficience», 
«value for money» (Т. Проссер, У. Грозвик, Р. Гилмур, Д. Дженсен, 
Л. Вашш и др.). Например, критерии эффективности и целесообраз-
ности традиционно являются предметом внутреннего контроля за де-
ятельностью государственной администрации в Италии (Э. Феррари).

Критерии экономичности и результативности как предмет кон-
троля деятельности публичных служб в России только начинают вво-
диться. Технические приемы, процедуры и методы такого контроля 
отличаются от обычного контроля за соблюдением нормы.

Результативные принципы организации контроля внедрялись в 
рамках повышения эффективности деятельности органов исполни-
тельной власти и органов местного самоуправления. Показатели для 
оценки эффективности и результативности деятельности публичных 
служб утверждены указами Президента РФ1.

Во исполнение Указа Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 по-
становлением Правительства РФ от 15 апреля 2009 г. № 322 утверж-
ден Перечень дополнительных показателей для оценки эффектив-
ности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ 
и форма доклада высших должностных лиц субъектов РФ о достиг-
нутых значениях показателей.

Аналогичные вопросы регламентированы распоряжением Пра-
вительства РФ от 11 сентября 2008 г. № 1313-р в отношении оценки 
эффективности деятельности органов местного самоуправления го-
родских округов и муниципальных районов.

В ходе административной реформы большое внимание уделялось 
четкому и исчерпывающему процедурно-процессуальному правовому 
регулированию порядка реализации контрольных функций и полно-
мочий государственных органов. Регламентация порядка контрольной 
деятельности имеет в основном ведомственный характер и находит от-
ражение в административных регламентах органов исполнительной 
власти2. И хотя очевидна целесообразность подготовки самостоятель-
ных регламентов исполнения функции государственного контроля, 

1 См.: Указ Президента РФ от 28.06.2007 № 825 «Об оценке эффективности 
деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Фе-
дерации»; Указ Президента РФ от 28.04.2008 № 607 «Об оценке эффектив-
ности деятельности органов местного самоуправления городских округов 
и муниципальных районов».
2 См., напр.: Регламент Министерства транспорта РФ (утв. 03.03.2006), 
регламент Министерства сельского хозяйства РФ (утв. 05.10.2011 № 351), 
регламент Федерального агентства по туризму (утв. 20.08.2009 № 190).
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подобные случаи были единичными. В качестве примера приведем 
Административный регламент Министерства регионального разви-
тия РФ (далее  —  Минтранса России)по исполнению государственной 
функции по осуществлению государственного контроля за соблюдени-
ем органами государственной власти субъектов РФ законодательства 
Российской Федерации о градостроительной деятельности, утверж-
денный приказом Минрегиона России от 25 октября 2010 г. № 460.

Внедрение административных регламентов позволило в опреде-
ленной степени упорядочить множество процедур, из которых скла-
дывается контрольная деятельность, рационализировать содержание 
документов и материалов, связанных с результатами и сроками ис-
полнения государственными органами контрольной функции.

С учетом основных итогов проведения административной ре-
формы в Российской Федерации распоряжением Правительства РФ 
от 10 июня 2011 г. № 1021-р утверждена Концепция снижения ад-
министративных барьеров и повышения доступности государствен-
ных и муниципальных услуг на 2011–2013 гг. (далее — Концепция 
2011–2013 гг.), а также План мероприятий по реализации указан-
ной Концепции. В ней сохранены сущностные основы Концепции 
административной реформы, что свидетельствует об актуальности 
большинства направлений совершенствования государственного 
управления, в том числе контроля и надзора.

В разделе III Концепции 2011–2013 гг. предусмотрены мероприя-
тия по дальнейшей оптимизации государственных функций контро-
ля и надзора, состава полномочий органов исполнительной власти и 
органов местного самоуправления, а также отраслевые меры совер-
шенствования разрешительной и контрольно-надзорной деятель-
ности. Признано целесообразным детализировать законодательство 
Российской Федерации о порядке осуществления государственно-
го контроля (надзора) и муниципального контроля в части установ-
ления конкретного перечня всех видов государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля в законодательных актах.

В 2012 г. работа по совершенствованию системы государствен-
ного (муниципального) контроля и надзора продолжается, особенно 
в части оптимизации контрольно-надзорных функций и процедур 
проведения мероприятий по контролю. Так, на заседании Прави-
тельственной комиссии по проведению административной рефор-
мы, состоявшемся 21 февраля 2012 г., приняты решения по совер-
шенствованию контрольно-надзорных функций в сфере деятельно-
сти Минпромторга России, Росстандарта, МЧС России и др.1

При разработке положений об осуществлении конкретного вида 
государственного (муниципального) контроля и надзора необходимо 

1 См.: Протокол заседания от 21.02.2012 № 130.

максимально детализировать предмет проверки (на соответствие ка-
ким нормативным правовым актам проверяются требования), субъ-
екты проверки, а также формы мероприятий по контролю (надзору).

В открытом доступе в сети Интернет должны размещаться юри-
дически значимые для проведения проверок сведения, включая ин-
формацию о совокупности обязательных требований к субъектам 
и объектам проверки, предмету проверки. Также должны быть до-
ступны сведения о результатах проведения плановых и внеплановых 
проверок и статистика результатов их проведения.

Практика исполнения контрольно-надзорных полномочий госу-
дарственных органов и органов местного самоуправления свидетель-
ствует о фактах участия организаций, подведомственных органам 
власти и местного самоуправления, в осуществлении контрольно-
надзорных функций в отношении юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей. При этом на указанные организации не рас-
пространяются нормы Закона № 294-ФЗ. Кроме того, существует 
практика необоснованного наделения контрольными полномочи-
ями учреждений и организаций на региональном и муниципальном 
уровнях. Соответственно следует четко законодательно разграничить 
собственно контрольные функции и контрольные полномочия ор-
ганов исполнительной власти и полномочия органов организаций 
по предоставлению услуг в сфере действия Закона № 294-ФЗ. В це-
лях устранения выявленных проблем необходимо внести соответ-
ствующие поправки не только в указанный Закон, но и в отдельные 
отраслевые законодательные акты.

Необходимо уточнение порядка привлечения экспертов и экс-
пертных организаций к проведению мероприятий по контролю. 
Установленный порядок определяет требования их аккредитации, 
однако не описывает процедуру выбора среди аккредитованных ор-
ганизаций и экспертов конкретных лиц, которые будут привлечены 
к проведению определенной проверки. Описание такой процедуры 
должно сопровождаться урегулированием вопросов об оплате услуг 
аккредитованных организаций, в связи с чем выбор аккредитован-
ных организаций и экспертов необходимо увязать с законодатель-
ством Российской Федерации о размещении заказов для государ-
ственных (муниципальных) нужд.

В целях эффективного государственного управления в указан-
ной сфере предполагается завершить введение в эксплуатацию ин-
формационной системы «Мониторинг и оценка эффективности де-
ятельности контрольно-надзорных органов» для постоянного мони-
торинга деятельности федеральных органов исполнительной власти 
при осуществлении государственного контроля (надзора).

Формирование гражданского общества и построение правового 
государства в России требуют решения вопроса о дополнении госу-
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дарственного контроля общественным (гражданским) контролем. 
В Концепции 2011–2013 гг. (разд. VII) говорится о необходимости 
создания механизмов общественного участия в деятельности кон-
трольно-надзорных органов.

Требуется правовая основа общественного контроля. Решение 
этой задачи намечено в Указе Президента РФ «О Национальном 
плане противодействия коррупции на 2012–2013 гг. и внесении из-
менений в некоторые акты Президента Российской Федерации по 
вопросам противодействия коррупции»: в целях формирования це-
лостной системы общественного контроля Общественной палате 
РФ, Торгово-промышленной палате РФ, Общероссийской обще-
ственной организации «Ассоциация юристов России», политиче-
ским партиям, саморегулируемым организациям, общественным 
организациям, объединяющим промышленников и предпринима-
телей, предложено разработать проект федерального закона об об-
щественном контроле, в котором определить полномочия инсти-
тутов гражданского общества по осуществлению общественного 
контроля за деятельностью федеральных органов исполнительной 
власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов 
местного самоуправления, и представить его председателю Пре-
зидиума Совета при Президенте РФ по противодействию корруп-
ции (п. 5).

Проведение намеченных мероприятий по созданию эффектив-
ной системы государственного контроля (надзора) в Российской Фе-
дерации ставит перед наукой административного права новые иссле-
довательские задачи, связанные с поиском эффективных правовых 
и организационных решений по преодолению существующих про-
блем и выработке новых подходов к организации государственного 
контроля и процедурам его проведения.

Настоящая монография, подготовленная сотрудниками Инсти-
тута законодательства и сравнительного правоведения при Прави-
тельстве Российской Федерации, Академии Генеральной прокура-
туры Российской Федерации, Аппарата Счетной палаты и Высшей 
школы государственного аудита (факультета) МГУ им. М.В. Ломо-
носова, посвящена анализу современных и предстоящих преобра-
зований в сфере государственного контроля (надзора). 

В ней раскрываются понятие и сущность государственного кон-
троля, его виды, субъекты и объекты контрольной деятельности, ана-
лизируются проблемы современного состояния правового регулиро-
вания контрольной деятельности, а также приводится опыт регла-
ментации государственного контроля (надзора) зарубежных стран. 
Хотя контроль осуществляется государственными органами всех вет-
вей власти, основное внимание уделяется исследованию контроль-
но-надзорной деятельности государственного исполнительского ап-

парата, осуществляемой органами власти, наделенными соответству-
ющей компетенцией. Издание предназначено для государственных 
служащих, в обязанности которых входит осуществление контроль-
ных и надзорных функций, а также для научных работников, аспи-
рантов, студентов и всех тех, кто интересуется вопросами государ-
ственного контроля (надзора) в России.
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ГЛАВА 1  
ПРАВОВАЯ ПРИРОДА И НАЗНАЧЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ

§ 1. Содержание и сущностная характеристика государственного контроля

Контроль относится к числу объективно необходимых явлений 
общественной жизни. Его существование и особенности проявле-
ния порождены комплексом социально-экономических факторов, 
отражающих важнейшие закономерности социального развития, по-
этому для эффективного использования возможностей контроля в 
решении стоящих перед ним задач немаловажное значение имеет 
правильное понимание его сущности.

Термин «контроль» с начала его появления употреблялся для 
обозначения некоего сличения, проверки. Так, если в «Толковом 
словаре русского языка» Д. Ушакова контроль определяется как на-
блюдение, надсмотр над чем-нибудь с целью проверки1, то у В. Даля 
контроль — это «учет, поверка счетов, отчетности, присутственное 
место, занимающееся поверкою отчетов»2. В «Словаре русского язы-
ка» С.И. Ожегова «контроль — это: 1) проверка, а также наблюдение с 
целью проверки; 2) лица, занимающиеся этим делом, контролеры»3. 
В «Большой советской энциклопедии» «контроль (франц. controle, от 
contrerole — список, ведущийся в двух экземплярах) — проверка че-
го-либо, например выполнения законов, планов, решений»4. В Ан-
глии этим словом первоначально называли второй экземпляр спи-
ска, предъявляемого одним финансовым агентом другому для сли-
чения с оригиналом5.

Впоследствии содержание данного термина значительно расши-
рилось в связи с тем, что его стали использовать для обозначения од-
ной из функций управления обществом. Это предопределило рас-
пространение понятия «социальный контроль», широко использу-
емого ныне в философии, экономической, юридической и других 
общественных науках. Полагаем, что определение сущностного со-
держания «социального контроля» имеет важное значение для уста-
новления правовой природы государственного контроля.

1 Толковый словарь русского языка: в 4 т. Т. 1 / под ред. проф. Ушако-
ва Д.М., 1996. С. 725.
2 Даль В. Толковый словарь живого великорусского языка. Т. 2. М., 1979. 
С. 401.
3 Ожегов С.И. Словарь русского языка. М., 1984. С. 250.
4 Большая советская энциклопедия. Т.13. М., 1973. С. 70.
5 См.: Игошев К.Е. Социальный контроль и профилактика преступлений. 
Горький, 1976. С. 29.


