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Аннотация: В данной работе представлен анализ и определение

ключевых аспектов контрольно-надзорной деятельности в России, а также

проводится разграничение между понятиями "контроль" и "надзор". В

период административных преобразований вопрос о структурировании и

функционировании системы исполнительных органов власти в новых реалиях

приобретает особую значимость. Разграничение указанных понятий,

оказывающих существенное влияние на структуру и наполнение властных

полномочий данных органов, становится необходимым.
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Annotation: This study presents an analysis and definition of the key aspects

of control and supervisory activities in Russia, as well as draws a distinction

between the concepts of "control" (контроль) and "supervision" (надзор). During

periods of administrative reforms, the question of structuring and ensuring the

effective functioning of the system of executive authorities in new realities becomes

particularly significant. Delineating these concepts, which have a substantial

impact on the structure and scope of authority of these bodies, is essential.
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В последние годы контрольно-надзорная сфера в России постоянно

претерпевает изменения. Процесс реформирования в этой области

продолжается, и правовое регулирование демонстрирует активное развитие и

трансформацию. При этом, ни в юридической литературе, ни в самих

нормативных актах до сих пор отсутствуют четкие определения таких

ключевых терминов, как «контроль», «надзор» и «контрольно-надзорная

деятельность». Законодательство не проводит разграничения между этими

понятиями, а их содержание изменяется в зависимости от конкретного

нормативно-правового документа, регламентирующего контрольно-

надзорные полномочия. Фактически, определение данных категорий

формируется исходя из задач конкретного закона и его подзаконных актов,

при этом законодатель часто использует понятия «контроль» и «надзор»

взаимозаменяемо, фактически отождествляя их.

Прежде чем анализировать правовую природу контрольно-надзорной

деятельности, важно разграничить базовые категории «контроль» и «надзор»,

которые часто используются как синонимы, но обладают принципиальными

различиями в административно-правовом контексте.
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Согласно Толковому словарю С.И. Ожегова, контроль трактуется как

проверка и постоянное наблюдение в целях проверки и надзора [4]. Однако в

юридической доктрине это понятие приобретает более узкую специфику.

Ряд исследователей А.П. Алехин, Ю.М. Козлов, акцентируют внимание

на его регулирующей функции, подчеркивая, что контроль служит

инструментом административного влияния, направленного на коррекцию

поведения субъектов и предотвращение отклонений от правовых норм [1].

Другой автор В.Д. Сорокин рассматривает контроль через призму

процессуальных действий, контроль позволяет реализовать выявление

нарушений, анализ управленческих решений и оценку их эффективности [3].

Анализ представленных определений позволяет заключить, что

контроль - это всегда определенная деятельность контролирующих

субъектов, направленная на недопущение со стороны подконтрольных

объектов нарушений различных нормативных предписаний, состоящая в

проведении различных контрольных мероприятий (проверок, постоянного

наблюдения и др.).

При определении сущности контроля в теории административного

права возникают вопросы его соотношения с понятием «надзор».

Ю. М. Козлов считает, что надзор - это деятельность специальных

органов отраслевого управления, государственных инспекций по

осуществлению контроля за исполнением специальных правил и требований,

установленных законами, постановлениями правительства, ведомственными

актами и инструкциями самих инспекций [1].

В указанной дефиниции автор, видимо, исходит из сходства понятий

контроля и надзора и поэтому определяет надзор как деятельность

государственных органов по осуществлению контроля. Основное отличие

контроля и надзора, по его мнению, заключается в том, что надзорные

органы всегда выполняют свои функции по отношению к не подчиненным

им объектам, и их деятельность носит надведомственный характер. В

результате чего Ю. М. Козлов все же приходит к выводу, что надзор есть
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специфический вид государственного контроля, и вместе с

А. А. Кармолицким выделяет следующие черты надзора [1]:

- органы надзора осуществляют свои функции и полномочия в

отношении тех субъектов, которые им организационно не подчинены;

органы контроля - в основном в отношении организационно подчиненных и в

некоторых случаях в отношении неподчиненных объектов;

- в процессе контроля могут применяться меры дисциплинарного

воздействия в отношении виновных лиц; а в процессе надзора — меры

административного воздействия;

- органы контроля осуществляют проверку различных сторон

деятельности подконтрольных объектов, а органы надзора проверяют

соблюдение специальных правил. Данная особенность надзора выделяется и

иными авторами.

Такого же мнения придерживается Д. Н. Бахрах. Он отмечает, что в

зависимости от объема контроля различают собственно контроль, в процессе

которого проверяется законность и целесообразность деятельности, и надзор,

который ограничивается только проверкой законности. Надзор - это

суженный контроль. Во многих случаях ради обеспечения свободы граждан,

организаций, ограждения их от чрезмерной государственной опеки

контрольные полномочия субъектов власти ограничивают, предоставляют им

возможность осуществлять только надзор. А когда между проверяющими и

проверяемыми нет организационной подчиненности, отграничение контроля

от надзора необходимо для предотвращения вмешательства в оперативную

деятельность субъектов, не несущих ответственность за ее последствия [2].

Вместе с тем, контроль осуществляется органами публичной власти

исходя из принципа разделения властей и разграничения функций органов

власти. Так, существуют парламентский, судебный, финансовый и иные

виды контроля.

В свою очередь, надзор осуществляют специально уполномоченные

органы исполнительной власти и их должностные лица в отношении
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организационно не подчиненных объектов.

При анализе положений основных федеральных законов в сфере

контрольно-надзорной деятельности можно сделать вывод об отсутствии

определений вышеуказанных терминов. Законодатель использует их в

«связке» как «контроль (надзор)». Речь идёт о Федеральном законе

от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и

индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного

контроля (надзора) и муниципального контроля» и Федеральном законе РФ

от 31.07.2020 г. № 248 ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и

муниципальном контроле в Российской Федерации».

Так согласно Федеральному закону от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ

«О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при

осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального

контроля» государственный контроль (надзор) – это деятельность

уполномоченных органов государственной власти, направленная на

предупреждение, выявление и пресечение нарушений юридическими лицами,

их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными

предпринимателями, их уполномоченными представителями требований,

установленных настоящим Федеральным законом, другими федеральными

законами и принимаемыми в соответствии с ними иными нормативными

правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными

правовыми актами субъектов Российской Федерации, посредством

организации и проведения проверок юридических лиц, индивидуальных

предпринимателей, организации и проведения мероприятий по профилактике

нарушений обязательных требований, мероприятий по контролю,

осуществляемых без взаимодействия с юридическими лицами,

индивидуальными предпринимателями, принятия предусмотренных

законодательством Российской Федерации мер по пресечению и (или)

устранению последствий выявленных нарушений, а также деятельность

указанных уполномоченных органов государственной власти по
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систематическому наблюдению за исполнением обязательных требований,

анализу и прогнозированию состояния исполнения обязательных требований

при осуществлении деятельности юридическими лицами, индивидуальными

предпринимателями [5].

В 2020 году был принят закон, регулирующий отношения по

организации и осуществлению государственного контроля (надзора),

муниципального контроля - Федеральный закон «О государственном

контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации»

от 31.07.2020 № 248 - ФЗ, согласно пункту 1 статьи 1 под государственным

контролем (надзором), муниципальным контролем в Российской Федерации

(далее - государственный контроль (надзор), муниципальный контроль) в

целях настоящего Федерального закона понимается деятельность

контрольных (надзорных) органов, направленная на предупреждение,

выявление и пресечение нарушений обязательных требований,

осуществляемая в пределах полномочий указанных органов посредством

профилактики нарушений обязательных требований, оценки соблюдения

гражданами и организациями обязательных требований, выявления их

нарушений, принятия предусмотренных законодательством Российской

Федерации мер по пресечению выявленных нарушений обязательных

требований, устранению их последствий и (или) восстановлению правового

положения, существовавшего до возникновения таких нарушений [6].

Можно сказать, что термины контроля и надзора применяются в

качестве равнозначных законодателем. Полагаем, это происходит с целью

формирования унифицированных норм для всех типов государственных

органов (федеральных, региональных, местных). Подобная стратегия

способствует оптимизации применения правовых норм, что позволяет

осуществить сокращение административного давления на контролируемые

лица.

Точное разграничение категорий потребовало бы создания отдельных

регламентов для контроля и надзора, что неизбежно привело бы к
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усложнению механизмов управления. Законодательство Российской

Федерации  не устанавливает четкого разделения между данными понятиями,

что позволяет в свою очередь обеспечивать преемственность правовых

принципов в актуальных нормативных актах.

Применение обобщенной формулировки «контроль (надзор)» дает

возможность интегрировать положения федерального законодательства в

разнообразные области (экология, пожарная безопасность, санитарный

надзор), где различия между контролем и надзором носят неявный характер.

Стремление разрешить проблему терминологического разделения

контроля и надзора предпринималось рядом исследователей, однако ни одна

из предложенных концепций не побудила законодателя обратиться к

фиксации этих категорий в рамках нормативно-правового регулирования.

Важно поддерживать обсуждение роли контрольно-надзорной деятельности

в механизме поддержания правопорядка, а также углублять изучение

аспектов дифференциации понятий контроля и надзора.

Анализ вышеуказанных терминов дает возможность выразить

авторское видение сути контрольно-надзорной деятельности, направленной

на предотвращение противоправных действий через внедрение

профилактических мер и оперативного реагирования на текущие или

завершенные нарушения законодательства. При этом контроль, в отличие от

надзора, может проводиться как в отношении граждан, так и подконтрольных

субъектов. Кроме того, контроль включает полномочия по вмешательству в

текущую хозяйственную деятельность объектов и предполагает возможность

привлечения субъекта к юридической ответственности за несоблюдение

установленных норм.
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