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Введение 
 

 
 
Ðåôîðìèðîâàíèå îðãàíîâ âíóòðåííèõ äåë, ïðåîáðàçîâàíèå ìè-

ëèöèè â ïîëèöèþ, ïîìèìî ôîðìàëüíûõ èçìåíåíèé, ïîâëåêëè ðÿä 
ñóùíîñòíûõ èçìåíåíèé êîìïåòåíöèè îðãàíîâ âíóòðåííèõ äåë, 
ïðåæäå âñåãî ñòðóêòóðíûõ ïîäðàçäåëåíèé, â çàäà÷è êîòîðûõ âõî-
äèò îáåñïå÷åíèå ñîáëþäåíèÿ ãðàæäàíàìè è îðãàíèçàöèÿìè îáÿçà-
òåëüíûõ òðåáîâàíèé, óñòàíîâëåííûõ ôåäåðàëüíûìè çàêîíàìè è 
äðóãèìè íîðìàòèâíûìè ïðàâîâûìè àêòàìè, ïîñðåäñòâîì ðåàëèçà-
öèè ãîñóäàðñòâåííîé ôóíêöèè, ïîëó÷èâøåé â òåîðèè àäìèíèñòðà-
òèâíîãî ïðàâà íàçâàíèå «àäìèíèñòðàòèâíûé íàäçîð». 

Ïîëèöèÿ ñîõðàíèëà ñâîå âåäóùåå ïîëîæåíèå â ñèñòåìå ñóáúåê-
òîâ àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà, åå âûäåëÿåò íàèáîëåå øèðîêàÿ 
ïðåäìåòíàÿ êîìïåòåíöèÿ, âîçìîæíîñòü ïðèìåíÿòü ìåðû àäìèíè-
ñòðàòèâíîãî ïðèíóæäåíèÿ. 

Â ñôåðó âåäåíèÿ ïîëèöèè âõîäÿò: îáùåñòâåííûé ïîðÿäîê, äî-
ðîæíîå äâèæåíèå, îáîðîò íàðêîòè÷åñêèõ ñðåäñòâ è ïñèõîòðîïíûõ 
âåùåñòâ, èõ àíàëîãîâ, ïðåêóðñîðîâ, íîâûõ ïñèõè÷åñêè àêòèâíûõ 
âåùåñòâ, à  òàêæå ìèãðàöèÿ íàñåëåíèÿ, âêëþ÷àÿ âíåøíþþ ìèãðà-
öèþ. Íîðìàëüíîå ðàçâèòèå îáùåñòâåííûõ îòíîøåíèé â íàçâàííûõ 
ñôåðàõ — çàëîã îáùåñòâåííîé áåçîïàñíîñòè. Ïîýòîìó àäìèíèñò-
ðàòèâíî-íàäçîðíàÿ äåÿòåëüíîñòü ïîëèöèè ðàññìàòðèâàåòñÿ êàê 
âàæíåéøèé èíñòðóìåíò îáåñïå÷åíèÿ áåçîïàñíîñòè.  

Ïîñîáèå ïîñòðîåíî â ñîîòâåòñòâèè ñ îñíîâíûìè íàïðàâëåíèÿìè 
äåÿòåëüíîñòè ïîëèöèè. Ïåðâàÿ ãëàâà ñîîòâåòñòâóåò Îáùåé ÷àñòè 
èíñòèòóòà àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà. Âòîðàÿ ãëàâà ñîîòâåòñòâóåò 
Îñîáåííîé ÷àñòè è ñîäåðæèò ïàðàãðàôû, â êîòîðûõ ðàññìàòðèâàþò-
ñÿ îòäåëüíûå, íàèáîëåå çíà÷èìûå íàïðàâëåíèÿ àäìèíèñòðàòèâíîãî 
íàäçîðà ïîëèöèè: îõðàíà îáùåñòâåííîãî ïîðÿäêà, îáåñïå÷åíèå îá-
ùåñòâåííîé áåçîïàñíîñòè, îáîðîò íàðêîòè÷åñêèõ ñðåäñòâ, ïñèõî-
òðîïíûõ âåùåñòâ è èõ ïðåêóðñîðîâ, ìèãðàöèÿ íàñåëåíèÿ. 

Â ðàáîòå èñïîëüçîâàëèñü òðóäû Ô.Ñ. Ðàçàðåíîâà, Ì.Ñ. Ñòóäåíè-
êèíîé, Ì.È. Åðîïêèíà, Ð.È. Äåíèñîâà, È.È. Âåðåìååíêî, Ê.Ñ. Áåëü-
ñêîãî, À.Â. Ìàðòûíîâà, Î.È. Áåêåòîâà è äð. 

Ïðè ïîäãîòîâêå ó÷åáíîãî ïîñîáèÿ áûëè èñïîëüçîâàíû íîðìà-
òèâíûå ïðàâîâûå àêòû ïî ñîñòîÿíèþ íà 5 ìàðòà 2019 ã., ïðåäñòàâ-
ëåííûå â ÑÏÑ «ÊîíñóëüòàíòÏëþñ». Â ñâÿçè ñ ýòèì â òåêñòå ïîñî-
áèÿ óêàçûâàþòñÿ çàêîíîäàòåëüíûå è èíûå íîðìàòèâíûå ïðàâîâûå 
àêòû áåç óêàçàíèÿ íà äàòó èõ ïîñëåäíåãî èçìåíåíèÿ. Ñâåäåíèÿ î 
ðåäàêöèÿõ, èñïîëüçîâàííûõ â ðàáîòå, ïðåäñòàâëåíû â áèáëèîãðà-
ôè÷åñêîì ðàçäåëå ïîñîáèÿ. 
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Глава 1 
Административный надзор  
как функция полиции 

 

 

1.1. Сущность административного надзора 

Óïðàâëåíèå ëþáûìè îáùåñòâåííûìè äåëàìè îñóùåñòâëÿ-
åòñÿ âñåãäà â îïðåäåëåííîé ïîñëåäîâàòåëüíîñòè. Åñëè, êî-
íå÷íî, ìû ãîâîðèì îá îñìûñëåííîì ðàçóìíîì óïðàâëåíèè, à 
íå î ñïîíòàííûõ èíòóèòèâíûõ ðåøåíèÿõ. Â ïðîñòåéøåì ñëó-
÷àå óïðàâëåíèÿ, êîòîðûé ìîæåò ðàññìàòðèâàòüñÿ êàê ñóáú-
åêòíî-îáúåêòíàÿ ìîäåëü, â êîòîðîé åñòü ñóáúåêò óïðàâëåíèÿ — 
óïðàâëÿþùèé è îáúåêò óïðàâëåíèÿ — óïðàâëÿåìûé, ïåðâûé 
äàåò âòîðîìó óïðàâëåí÷åñêóþ êîìàíäó, íàïðàâëåííóþ íà 
äîñòèæåíèå êàêîé-òî öåëè, ðåøåíèå êàêîé-òî çàäà÷è. Ïëîõ 
òîò óïðàâëÿþùèé, êîòîðûé îòäàåò îáúåêòó óïðàâëåíèÿ êî-
ìàíäû, î êîòîðûõ ñàì çàáûâàåò âïîñëåäñòâèè. Êîíå÷íî æå, 
óïðàâëÿåìûé âñêîðå ïåðåñòàíåò èñïîëíÿòü ýòè êîìàíäû. 
Êðîìå òîãî, â òàêîì ñëó÷àå ñóáúåêò óïðàâëåíèÿ óòðà÷èâàåò 
ñâÿçü ñ îáúåêòîì óïðàâëåíèÿ, íå çíàåò, ê ÷åìó ïðèâîäèò èñ-
ïîëíåíèå (èëè íåèñïîëíåíèå) åãî êîìàíä óïðàâëÿåìûì. Äëÿ 
ýôôåêòèâíîãî óïðàâëåíèÿ ìåæäó ñóáúåêòîì óïðàâëåíèÿ è 
îáúåêòîì óïðàâëåíèÿ äîëæíà ïîääåðæèâàòüñÿ äâóõñòîðîííÿÿ 
ñâÿçü. Â ïðÿìîì íàïðàâëåíèè (îò óïðàâëÿþùåãî ê óïðàâëÿå-
ìîìó èëè îò ñóáúåêòà óïðàâëåíèÿ ê îáúåêòó óïðàâëåíèÿ) 
èäóò óïðàâëåí÷åñêèå êîìàíäû. Â îáðàòíîì íàïðàâëåíèè 
äîëæíà èäòè èíôîðìàöèÿ î òîì, ê ÷åìó ïðèâåëî èñïîëíåíèå 
îòäàííîé êîìàíäû.  

Îáðàòíàÿ ñâÿçü ïîçâîëÿåò îöåíèòü ðåçóëüòàò óïðàâëåí÷å-
ñêîãî âîçäåéñòâèÿ, à òàêæå êà÷åñòâî èñïîëíåíèÿ êîìàíäû. Íà 
ýòîé îñíîâå ïîÿâëÿåòñÿ âîçìîæíîñòü âíîñèòü â óïðàâëåíèå íå-
îáõîäèìûå êîððåêòèâû, ñ òåì ÷òîáû ïîâûñèòü ýôôåêòèâíîñòü 
ôóíêöèîíèðîâàíèÿ îáúåêòà óïðàâëåíèÿ, ðåøåíèÿ ïîñòàâëåí-
íîé ïåðåä íèì çàäà÷è. Â ðåçóëüòàòå óïðàâëåí÷åñêèé ïðîöåññ 
ñòàíîâèòñÿ öèêëè÷íûì: 
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 Прямая связь 

 Обратная связь 

 
Ïðåäñòàâëåííàÿ ñõåìà ïðåäåëüíî óïðîùåíà, â íåé îòìå-

÷åíû òîëüêî îñíîâíûå óïðàâëåí÷åñêèå ôóíêöèè. Îáðàòíàÿ 
ñâÿçü â óïðàâëåíèè îáåñïå÷èâàåòñÿ ïîñðåäñòâîì êîíòðîëÿ çà 
èñïîëíåíèåì óïðàâëÿþùèõ êîìàíä. Êàê ïèñàë èçâåñòíûé 
ïîëüñêèé àäìèíèñòðàòèâèñò Åæè Ñòàðîñüöÿê, êîíòðîëü ïðè-
çâàí äàâàòü îöåíêó âñåãî ôàêòè÷åñêîãî ïîëîæåíèÿ äåë â 
êîíòðîëèðóåìîé ÿ÷åéêå, èíôîðìèðîâàòü î òîì, ÷òî âûïîë-
íåíî ïðàâèëüíî, ÷òî ñäåëàíî èëè ÷òî ìîæåò áûòü ñäåëàíî 
íåïðàâèëüíî. Õîðîøåå âûïîëíåíèå çàäà÷è, ïðîòåêàâøåå â 
ñîîòâåòñòâèè ñ ïëàíîì, íå òðåáóåò ïîâòîðíîãî àíàëèçà, ïî-
ñêîëüêó àíàëèç ïóòåé åå âûïîëíåíèÿ áûë óæå ñäåëàí ïðè 
ïîäãîòîâêå ê äåÿòåëüíîñòè, à óñïåøíîå âûïîëíåíèå, êàê 
ïðàâèëî, ïîäòâåðæäàåò ïðàâèëüíîñòü èçáðàííîãî ïóòè. Èíà-
÷å îáñòîèò äåëî ïðè íåóäà÷íîì èñïîëíåíèè, êîãäà äëÿ èçìå-
íåíèÿ íåáëàãîïðèÿòíîãî ïîëîæåíèÿ òðåáóåòñÿ ðàçðàáîòêà 
íîâûõ ðóêîâîäÿùèõ óêàçàíèé. Ïîýòîìó àíàëèç íåáëàãîïðè-
ÿòíîãî ïîëîæåíèÿ äåë è ïðè÷èí òàêîãî ïîëîæåíèÿ äîëæåí 
çàíèìàòü â äåÿòåëüíîñòè êîíòðîëüíûõ îðãàíîâ çíà÷èòåëüíî 
áîëüøå ìåñòà, ÷åì àíàëèç ïðàâèëüíîãî èñïîëíåíèÿ1. 

Îäíàêî óïðàâëåí÷åñêèå îòíîøåíèÿ ìîãóò áûòü âåñüìà ðàç-
íîîáðàçíûìè â çàâèñèìîñòè îò òîãî, ìåæäó êåì îíè âîçíèêà-
þò, íà äîñòèæåíèå êàêèõ öåëåé, íà ðåøåíèå êàêèõ çàäà÷ íà-

                                           
1 Ñì.: Ñòàðîñüöÿê Å. Ýëåìåíòû íàóêè óïðàâëåíèÿ. Ì.: Ïðîãðåññ, 1965. Ñ. 103. 

 
Анализ ситуации,  
планирование 

 

Объект  
управления 

Принятие   
управленческого 

решения 

Контроль  
или оценка  
состояния 



 6 

ïðàâëåíî óïðàâëÿþùåå âîçäåéñòâèå, â êàêèõ îòðàñëÿõ îñóùåñò-
âëÿåòñÿ óïðàâëåíèå è ò.ä. Õàðàêòåð óïðàâëåí÷åñêîãî îòíîøå-
íèÿ íåèçáåæíî îïðåäåëÿåò è õàðàêòåð îáðàòíîé ñâÿçè, ò.å. õà-
ðàêòåð êîíòðîëüíîãî îòíîøåíèÿ, êîòîðîå õîòÿ è âîçíèêàåò 
ìåæäó òåìè æå ñóáúåêòàìè (ñóáúåêòîì óïðàâëåíèÿ è îáúåêòîì 
óïðàâëåíèÿ), íî ìîæåò ñóùåñòâåííî ðàçëè÷àòüñÿ ïî ñâîåìó ñî-
äåðæàíèþ. 

Òàê, â ñëóæåáíîì èëè òðóäîâîì êîëëåêòèâå, ãäå ñóáúåêò 
óïðàâëåíèÿ — ðóêîâîäèòåëü, à îáúåêò — ïîä÷èíåííûé åìó 
êîëëåêòèâ, ðóêîâîäèòåëü íåñåò îòâåòñòâåííîñòü çà ðåçóëüòà-
òû ðàáîòû êîëëåêòèâà, îí îòäàåò óïðàâëåí÷åñêèå êîìàíäû è 
êîíòðîëèðóåò èõ èñïîëíåíèå, îöåíèâàåò ïîëó÷åííûé ðåçóëü-
òàò è ìîæåò îïåðàòèâíî ïðèíÿòü íîâîå, êîððåêòèðóþùåå 
ðåøåíèå, åñëè îáíàðóæèò, ÷òî ðàíåå äàííàÿ êîìàíäà îøè-
áî÷íà ëèáî áûëà èñïîëíåíà íå÷åòêî. Äëÿ ðóêîâîäèòåëÿ âàæ-
íî, ÷òîáû â ïîä÷èíåííîì êîëëåêòèâå ñîáëþäàëàñü ñëóæåá-
íàÿ (èëè òðóäîâàÿ) äèñöèïëèíà, ÷òîáû åãî ðàñïîðÿæåíèÿ 
èñïîëíÿëèñü òî÷íî è â ñðîê, ÷òîáû äåéñòâèÿ ïîä÷èíåííûõ 
áûëè íå òîëüêî çàêîííûìè, íî è ðàçóìíûìè, öåëåñîîáðàç-
íûìè. Åñëè ïîä÷èíåííûå íå ïîíèìàþò ñìûñëà îòäàííîãî 
ðàñïîðÿæåíèÿ, ðóêîâîäèòåëü ìîæåò äàòü ñîîòâåòñòâóþùèå 
ðàçúÿñíåíèÿ. Íåäèñöèïëèíèðîâàííûé ïîä÷èíåííûé ïîäëå-
æèò âîñïèòàòåëüíîìó âîçäåéñòâèþ èëè äèñöèïëèíàðíîìó 
âçûñêàíèþ âïëîòü äî óâîëüíåíèÿ. Ðóêîâîäèòåëü âïðàâå çà-
ìåíèòü íà îñîáî îòâåòñòâåííîì ó÷àñòêå ðàáîòû ìåíåå îïûò-
íîãî ðàáîòíèêà áîëåå îïûòíûì è ò.ä. 

Ñ âîçðàñòàíèåì óðîâíÿ óïðàâëåí÷åñêîãî çâåíà óñëîæíÿåòñÿ 
ñèñòåìà óïðàâëåíèÿ, ðàçâèâàåòñÿ êîíòðîëüíàÿ ôóíêöèÿ, ïðîèñ-
õîäèò ñïåöèàëèçàöèÿ òðóäà ïî óïðàâëåíèþ. Êîíòðîëüíûå ïîë-
íîìî÷èÿ âîçëàãàþòñÿ íà ñëóæàùèõ, çàìåùàþùèõ ñïåöèàëüíî 
äëÿ ýòîãî ó÷ðåæäåííûå äîëæíîñòè, íà ñïåöèàëüíûå êîíòðîëü-
íûå ïîäðàçäåëåíèÿ. Êîíòðîëåð óòðà÷èâàåò ïðàâî ïðîâîäèòü 
êàäðîâûå ïåðåñòàíîâêè, ïðèìåíÿòü ìåðû äèñöèïëèíàðíîãî 
ïðèíóæäåíèÿ, îí äîêëàäûâàåò ðóêîâîäèòåëþ î ñîñòîÿíèè äåë 
íà îáúåêòå óïðàâëåíèÿ, ìîæåò ëèøü ðåêîìåíäîâàòü ñîâåðøèòü 
êàêèå-ëèáî óïðàâëåí÷åñêèå äåéñòâèÿ. Íî ïðåäìåò êîíòðîëÿ íå 
èçìåíÿåòñÿ: ïðîâåðÿþòñÿ ñëóæåáíàÿ äèñöèïëèíà, êà÷åñòâî è 
ñâîåâðåìåííîñòü èñïîëíåíèÿ äîëæíîñòíûõ îáÿçàííîñòåé. Ïðè 
ýòîì êîíòðîëåð ìîæåò îöåíèòü ðàáîòó âñåãî êîëëåêòèâà è åãî 
íåïîñðåäñòâåííîãî ðóêîâîäèòåëÿ. 

Äàëåå, ïî ìåðå óñëîæíåíèÿ ñèñòåìû, ïðîèñõîäèò ñïåöèàëè-
çàöèÿ êîíòðîëåðîâ. Êòî-òî êîíòðîëèðóåò ïðîèçâîäñòâåííóþ 
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èëè ñëóæåáíóþ äåÿòåëüíîñòü, êòî-òî — êàäðîâóþ ðàáîòó, ðàáî-
òó ñ îáðàùåíèÿìè ãðàæäàí, ðàñõîäîâàíèå ñðåäñòâ è áóõãàëòå-
ðèþ. Ïîÿâëÿþòñÿ íîâûå âèäû êîíòðîëÿ: ïðåäâàðèòåëüíûé, òå-
êóùèé è ïîñëåäóþùèé, êîìïëåêñíûé, îáùèé è ñïåöèàëüíûé, 
íåïðåðûâíûé è ïåðèîäè÷åñêèé, âåäîìñòâåííûé, íàäâåäîìñò-
âåííûé è ò.ä. Íî ñóòü è ïðåäíàçíà÷åíèå êîíòðîëÿ îñòàþòñÿ 
òåìè æå. 

Ñîâåðøåííî èíàÿ êàðòèíà ïðåäñòàåò ïåðåä íàìè, êîãäà 
ìû ðàññìàòðèâàåì óïðàâëåíèå ïðîöåññàìè, ïðîòåêàþùèìè 
âíå ñèñòåìû óïðàâëåíèÿ, — ïðîìûøëåííîñòüþ, ñåëüñêèì 
õîçÿéñòâîì, çäðàâîîõðàíåíèåì, îáðàçîâàíèåì è äðóãèìè îò-
ðàñëÿìè, ãäå ôóíêöèîíèðóþò ÷àñòíûå ñóáúåêòû: þðèäè÷å-
ñêèå ëèöà è èíäèâèäóàëüíûå ïðåäïðèíèìàòåëè. Ãîñóäàðñò-
âåííîå óïðàâëåíèå îòíîøåíèÿìè, âîçíèêàþùèìè â íàçâàí-
íûõ îòðàñëÿõ, îñóùåñòâëÿåòñÿ ïî èíîé, áîëåå ñëîæíîé ñõå-
ìå. Óïðàâëåí÷åñêîå âîçäåéñòâèå íå ìîæåò îêàçûâàòüñÿ ïî 
îòíîøåíèþ ê þðèäè÷åñêèì ëèöàì è èíäèâèäóàëüíûì ïðåä-
ïðèíèìàòåëÿì íåïîñðåäñòâåííî. Âìåñòî ýòîãî ñóáúåêò 
óïðàâëåíèÿ óñòàíàâëèâàåò îïðåäåëåííûé àäìèíèñòðàòèâíî-
ïðàâîâîé ðåæèì òîãî èëè èíîãî âèäà äåÿòåëüíîñòè. Ìíîãèå 
ýëåìåíòû òàêîãî ðåæèìà ââîäÿòñÿ ôåäåðàëüíûì çàêîíîì è 
ïðèîáðåòàþò ñâîéñòâî ñòàáèëüíîñòè, óñòîé÷èâîñòè — ýòî 
çàïðåòû, îãðàíè÷åíèÿ ïðàâ è ñâîáîä1. Óíèâåðñàëüíîñòü ðåæè-
ìà ïîçâîëÿåò îáåñïå÷èâàòü äåéñòâèå «ðàâíîé ìåðû äëÿ ðàç-
íûõ ñóáúåêòîâ». Â îòäåëüíûõ ñëó÷àÿõ óñòàíàâëèâàþòñÿ óñëî-
âèÿ äîïóñêà ëèö ê îñóùåñòâëåíèþ äåÿòåëüíîñòè. Äîïóñê ìî-
æåò ïðèîáðåòàòü ðàçëè÷íûå ôîðìû: îò ïðîñòîãî îáÿçàòåëü-
íîãî óâåäîìëåíèÿ î íà÷àëå äåÿòåëüíîñòè äî ëèöåíçèè. Ïðè-
íÿòèþ ðåøåíèÿ î äîïóñêå ïðåäøåñòâóåò ïðîâåðêà ñîîòâåòñò-
âèÿ ïðåòåíäåíòà óñòàíîâëåííûì òðåáîâàíèÿì (íàëè÷èå ïîä-
ãîòîâëåííûõ ñïåöèàëèñòîâ, îáîðóäîâàííûõ ïîìåùåíèé, òåõ-
íè÷åñêèõ ñðåäñòâ, ïðîâåäåíèå ìåð ïî îáåñïå÷åíèþ áåçîïàñ-
íîñòè è äð.). 

Â äàëüíåéøåì ýòè ëèöà äåéñòâóþò ïî ñâîåìó óñìîòðåíèþ. 
Çàäà÷à æå ñóáúåêòà óïðàâëåíèÿ çàêëþ÷àåòñÿ â òîì, ÷òîáû 
îáåñïå÷èòü äåéñòâèå óñòàíîâëåííîãî ïðàâîâîãî ðåæèìà, ñëå-
äèòü çà òåì, ÷òîáû äåéñòâóþùèå ëèöà íå âûõîäèëè çà ðàìêè, 
î÷åð÷åííûå ýòèì ðåæèìîì. Åñëè êòî-òî íàðóøèë ðåæèìíûå 

                                           
1 ×àñòü 3 ñò. 55 Êîíñòèòóöèè ÐÔ òðåáóåò, ÷òîáû ïðàâà è ñâîáîäû îãðàíè÷èâà-
ëèñü ôåäåðàëüíûì çàêîíîì. 
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òðåáîâàíèÿ, îí ïîäëåæèò âîäâîðåíèþ â óñòàíîâëåííûå ðàìêè 
è íàêàçàíèþ. Âîçìîæíî, áóäåò îáíàðóæåíî, ÷òî êòî-òî èç 
ó÷àñòíèêîâ ðåãóëèðóåìûõ îòíîøåíèé âîîáùå íå â ñîñòîÿíèè 
ñîîòâåòñòâîâàòü ðåæèìíûì òðåáîâàíèÿì. Òîãäà îí ïîäëåæèò 
èñêëþ÷åíèþ èç ÷èñëà ëèö, äîïóùåííûõ ê îñóùåñòâëåíèþ 
äàííîãî âèäà äåÿòåëüíîñòè. Ýòî âîçìîæíî, êîíå÷íî, òîëüêî 
ïðè óñëîâèè, ÷òî çàêîí óñòàíàâëèâàåò ðàçðåøèòåëüíûé ïîðÿ-
äîê îñóùåñòâëåíèÿ ýòîãî âèäà äåÿòåëüíîñòè. Íåëüçÿ çàïðåòèòü 
õîäèòü ïî óëèöàì ÷åëîâåêó, ïîñòîÿííî íàðóøàþùåìó ïðàâèëà 
äîðîæíîãî äâèæåíèÿ äëÿ ïåøåõîäîâ, ïî òîé ïðîñòîé ïðè÷è-
íå, ÷òî ïðàâî õîäèòü ïî óëèöàì — áåçóñëîâíîå ïðàâî, åñòåñò-
âåííîå ïðàâî ÷åëîâåêà. 

Ñóáúåêò óïðàâëåíèÿ è â ýòèõ ñëó÷àÿõ äîëæåí ïîëó÷àòü 
èíôîðìàöèþ î ñîñòîÿíèè îáúåêòà óïðàâëåíèÿ ïîñðåäñòâîì 
îáðàòíîé ñâÿçè. Íî ýòà îáðàòíàÿ ñâÿçü òàêæå ñóùåñòâåííî 
óñëîæíÿåòñÿ. Îäíîâðåìåííî ñïîñîáû ïîëó÷åíèÿ èíôîðìà-
öèè ñòàíîâÿòñÿ áîëåå ðàçíîîáðàçíûìè, ðàñøèðÿåòñÿ è êðóã 
èñòî÷íèêîâ èíôîðìàöèè. Èíôîðìàöèÿ î ñîñòîÿíèè îáúåêòà 
óïðàâëåíèÿ àíàëèçèðóåòñÿ, íà îñíîâå àíàëèçà ïðèíèìàþòñÿ 
íîâûå óïðàâëåí÷åñêèå ðåøåíèÿ, êîòîðûå ðåàëèçóþòñÿ â çà-
êîíîäàòåëüñòâå, óñòàíàâëèâàþùåì ñîîòâåòñòâóþùèå ïðàâî-
âûå ðåæèìû. 

Òàêîå óñëîæíåíèå ìåõàíèçìà óïðàâëåíèÿ òðåáóåò ðàçäåëå-
íèÿ òðóäà ïî óïðàâëåíèþ. Ïðîèñõîäèò ñïåöèàëèçàöèÿ ôóíê-
öèé è îðãàíîâ óïðàâëåíèÿ. Âûäåëÿþòñÿ àíàëèòè÷åñêèå, íîð-
ìîòâîð÷åñêèå, ðàçðåøèòåëüíûå, êîíòðîëüíûå, þðèñäèêöèîí-
íûå, õîçÿéñòâåííûå ôóíêöèè, îñóùåñòâëÿåìûå ìèíèñòåðñò-
âàìè, ñëóæáàìè è àãåíòñòâàìè. 

Â íîâîì ìåõàíèçìå óïðàâëåíèÿ ñóùåñòâåííûå èçìåíåíèÿ 
ïðåòåðïåâàåò êîíòðîëüíàÿ ôóíêöèÿ. Åñëè âíóòðè ñàìîãî 
ñóáúåêòà èëè ñèñòåìû ñóáúåêòîâ óïðàâëåíèÿ ïðîäîëæàåò 
îñóùåñòâëÿòüñÿ êîíòðîëü ïî òèïó «íà÷àëüíèê — ïîä÷èíåí-
íûé», òî â îòíîøåíèè íåïîä÷èíåííûõ ëèö, äåéñòâóþùèõ â 
óñëîâèÿõ çàêîíîäàòåëüíî óñòàíîâëåííûõ ïðàâîâûõ ðåæèìîâ, 
ñóáúåêò óïðàâëåíèÿ óæå íå ïðàâîìî÷åí îñóùåñòâëÿòü òî-
òàëüíûé êîíòðîëü. Ïðîèñõîäèò ñóæåíèå ïðåäìåòà êîíòðîëÿ, 
åãî îãðàíè÷åíèå âîïðîñàìè èñêëþ÷èòåëüíî çàêîííîñòè, ñî-
îòâåòñòâèÿ ïîâåäåíèÿ ëèöà òðåáîâàíèÿì ïðàâîâîãî ðåæèìà. 
Â ðàìêàõ ðåæèìà ñóáúåêò ïðàâà äåéñòâóåò ñâîáîäíî. Ãëàâíîå — 
÷òîáû îí íå âûõîäèë çà óñòàíîâëåííûå ðåæèìîì ãðàíèöû. 
Òàêîé îãðàíè÷åííûé êîíòðîëü ïðèíÿòî íàçûâàòü àäìèíèñò-
ðàòèâíûì íàäçîðîì. Èñïîëüçîâàíèå òåðìèíà «íàäçîð» ïðè-
çâàíî ïîêàçàòü îãðàíè÷åííîñòü ïðåäìåòà êîíòðîëÿ çàêîííî-
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ñòüþ. Äàííûé òåðìèí èñòîðè÷åñêè ñâÿçàí ñ äåÿòåëüíîñòüþ 
îðãàíîâ ïðîêóðàòóðû, êîòîðûå îñóùåñòâëÿþò íàäçîð çà çà-
êîííîñòüþ äåÿòåëüíîñòè îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè, 
îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, äîëæíîñòíûõ ëèö, îðãà-
íèçàöèé è ãðàæäàí. Ïðè ýòîì îáúåêòû íàäçîðà îðãàíèçàöè-
îííî íå ïîä÷èíÿþòñÿ ïðîêóðîðàì. Òàêæå è â àäìèíèñòðà-
òèâíî-íàäçîðíûõ îòíîøåíèÿõ ôèçè÷åñêèå è þðèäè÷åñêèå 
ëèöà íå ïîä÷èíÿþòñÿ îðãàíàì èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè (àä-
ìèíèñòðàöèè), îñóùåñòâëÿþùèì íàäçîð çà çàêîííîñòüþ èõ 
äåÿòåëüíîñòè. 

Àäìèíèñòðàòèâíûé íàäçîð êàê îñîáûé âèä êîíòðîëÿ ïîÿ-
âèëñÿ â Ðîññèéñêîé èìïåðèè è êàêîå-òî âðåìÿ ñîõðàíÿëñÿ 
ïîñëå ðåâîëþöèè, ïîêà ñóùåñòâîâàëè íåãîñóäàðñòâåííûå 
ïðåäïðèÿòèÿ. Â ðåçóëüòàòå òîòàëüíîãî îãîñóäàðñòâëåíèÿ ýêî-
íîìèêè âî âñåõ ñôåðàõ îáùåñòâåííîé æèçíè, çà èñêëþ÷åíè-
åì ÷àñòíîé æèçíè ãðàæäàí, âîöàðèëñÿ ãîñóäàðñòâåííûé êîí-
òðîëü. È ëèøü òàì, ãäå àäìèíèñòðàòèâíî-ïðàâîâûå ðåæèìû 
îãðàíè÷èâàëè ïðàâà ãðàæäàí, èñïîëíèòåëüíàÿ âëàñòü îñóùå-
ñòâëÿëà àäìèíèñòðàòèâíûé íàäçîð çà èõ ïîâåäåíèåì: â îá-
ùåñòâåííûõ ìåñòàõ, â îáëàñòè ïðèðîäîïîëüçîâàíèÿ (ëþáè-
òåëüñêàÿ è ñïîðòèâíàÿ îõîòà, ðûáîëîâñòâî), â îáëàñòè îáåñ-
ïå÷åíèÿ ïîæàðíîé áåçîïàñíîñòè, ñàíèòàðíî-ýïèäåìèîëîãè-
÷åñêîé áåçîïàñíîñòè, äîðîæíîãî äâèæåíèÿ è íåêîòîðûõ äðó-
ãèõ îáëàñòÿõ. 

Î÷åâèäíî, íåîáõîäèìîñòü ñîâåðøåíñòâîâàíèÿ ãîñóäàðñò-
âåííîãî óïðàâëåíèÿ îáùåñòâåííûõ îòíîøåíèé â ýòèõ îáëàñòÿõ, 
îáúåêòèâíî îáóñëîâëåííîãî èõ áóðíûì ðàçâèòèåì, ïîñëóæèëî 
ïðè÷èíîé ðàçâèòèÿ â òåîðèè àäìèíèñòðàòèâíîãî ïðàâà íàó÷-
íûõ îñíîâ èíñòèòóòà àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà. Ýòî ïðî-
èçîøëî óæå âî âòîðîé ïîëîâèíå ïðîøëîãî âåêà è ñîâïàëî ñ 
ðàñøèðåíèåì ãðàæäàíñêèõ ïðàâ è ñâîáîä ñîâåòñêèõ ãðàæäàí, ñ 
ðîñòîì èõ ñîöèàëüíîé àêòèâíîñòè. 

Ãîñóäàðñòâåííîå óïðàâëåíèå â íàçâàííûõ îáëàñòÿõ îòëè-
÷àåòñÿ îò óïðàâëåíèÿ îòíîøåíèÿìè, ñêëàäûâàþùèìèñÿ ïî 
òèïó «íà÷àëüíèê — ïîä÷èíåííûé», íåâîçìîæíîñòüþ ïðèìå-
íåíèÿ ìåòîäîâ «ðó÷íîãî óïðàâëåíèÿ», íåîáõîäèìîñòüþ óñòà-
íîâëåíèÿ ñïåöèàëüíûõ ïðàâèë (ïîæàðíîé áåçîïàñíîñòè, ñà-
íèòàðèè, ïðèðîäîïîëüçîâàíèÿ, îõîòû, ðûáîëîâñòâà, äîðîæ-
íîãî äâèæåíèÿ), çàïðåòîâ îïðåäåëåííîãî ïîâåäåíèÿ â îáùå-
ñòâåííûõ ìåñòàõ (ìåëêîå õóëèãàíñòâî, ðàñïèòèå ñïèðòíûõ 
íàïèòêîâ è äð.). Ýòè ïðàâèëà îòëè÷àþòñÿ ñòàáèëüíîñòüþ è 
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îáÿçàòåëüíîñòüþ äëÿ ïåðñîíàëüíî íåîïðåäåëåííîãî êðóãà 
ëèö, íå ñâÿçûâàþòñÿ ñ äîëæíîñòíûì ïîëîæåíèåì àäðåñàòîâ. 
Èõ ñòðîãîå ñîáëþäåíèå îáåñïå÷èâàåò ïðàâîïîðÿäîê, óñòà-
íîâëåííûé ðåæèì çàêîííîñòè. Êàçàëîñü áû, íàäçîð çà ñî-
áëþäåíèåì ðåæèìíûõ òðåáîâàíèé ìîãëè áû îñóùåñòâëÿòü 
îðãàíû ïðîêóðàòóðû. Îäíàêî ïðåäìåò íàäçîðà íåïðåðûâíî 
ðàñøèðÿåòñÿ è óñëîæíÿåòñÿ, à â ÷èñëå îáúåêòîâ íàäçîðà â 
ðûíî÷íîé ýêîíîìèêå, ïîìèìî ãðàæäàí, îêàçàëîñü îãðîìíîå 
÷èñëî ðàçíîîáðàçíûõ îðãàíèçàöèé. Âñå ýòî òðåáóåò ïåðìà-
íåíòíîãî óâåëè÷åíèÿ ÷èñëåííîñòè ñóáúåêòîâ íàäçîðà è èõ 
ñïåöèàëèçàöèè. Êðîìå òîãî, íàäçîð äîëæåí îñóùåñòâëÿòüñÿ 
ïîñòîÿííî. Òàêîé íàäçîð ìîæåò îáåñïå÷èòü òîëüêî èñïîëíè-
òåëüíàÿ âëàñòü. 

Òàêæå ñòàëî î÷åâèäíî, ÷òî êîíòðîëü, îñóùåñòâëÿåìûé îð-
ãàíàìè èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè, îòëè÷àåòñÿ îò àäìèíèñòðàòèâ-
íîãî íàäçîðà, ïîñêîëüêó ïðèìåíÿòü îäíè è òå æå ìåòîäû â îò-
íîøåíèè ïîä÷èíåííûõ è íåïîä÷èíåííûõ îáúåêòîâ óïðàâëåíèÿ 
íåâîçìîæíî. 

Òàêèì îáðàçîì, â îñíîâå ðàçãðàíè÷åíèÿ ãîñóäàðñòâåííîãî 
êîíòðîëÿ è àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà ëåæèò õàðàêòåð îòíî-
øåíèé ìåæäó ñóáúåêòîì è îáúåêòîì. Â êîíòðîëüíûõ îòíîøåíè-
ÿõ ïðèñóòñòâóåò ïîä÷èíåííîñòü, òîãäà êàê íàäçîð îñóùåñòâëÿ-
åòñÿ ïî îòíîøåíèþ ê íåïîä÷èíåííûì ãðàæäàíàì è îðãàíèçà-
öèÿì. Íàëè÷èå ëèáî îòñóòñòâèå ïîä÷èíåííîñòè îïðåäåëÿåò 
äðóãèå îòëè÷èòåëüíûå ïðèçíàêè êîíòðîëÿ è íàäçîðà, êîòîðûå 
áóäóò ðàññìîòðåíû íèæå. 

Ê ñîæàëåíèþ, â äåéñòâóþùåì çàêîíîäàòåëüñòâå íå ïðî-
âîäèòñÿ ðàçãðàíè÷åíèÿ ìåæäó òåðìèíàìè «êîíòðîëü» è «àä-
ìèíèñòðàòèâíûé íàäçîð»1. Â íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòàõ 
ðàñïðîñòðàíåíû òåðìèíû «êîíòðîëü (íàäçîð)», «êîíòðîëü è 
íàäçîð», «ãîñóäàðñòâåííûé êîíòðîëü», «ãîñóäàðñòâåííûé íàä-
çîð», «ôåäåðàëüíûé ãîñóäàðñòâåííûé íàäçîð», «êîíòðîëüíî-
íàäçîðíàÿ äåÿòåëüíîñòü», ñîäåðæàíèå êîòîðûõ íå ïðåäñòàâ-
ëÿåòñÿ âîçìîæíûì ðàçëè÷èòü. Âìåñòå ñ òåì èíñòðóìåíòàðèé 
þðèäè÷åñêîé íàóêè â ïåðâóþ î÷åðåäü — ýòî òåðìèíû è êàòå-
ãîðèè, ïîíÿòèÿ, ê êîòîðûì ñëåäóåò îòíîñèòüñÿ âåñüìà îñòî-
ðîæíî è áåðåæíî, èáî îíè â ïðàâå ïðèðàâíèâàþòñÿ ê ìàòå-

                                           
1 Ìû ìîæåì ïðèâåñòè ëèøü îäèí ïðèìåð ÷åòêîé ðåãëàìåíòàöèè àäìèíèñòðà-
òèâíîãî íàäçîðà, ãîñóäàðñòâåííîãî êîíòðîëÿ è ïðîèçâîäñòâåííîãî (êîðïîðà-
òèâíîãî) êîíòðîëÿ â ôåäåðàëüíîì çàêîíå — â ñò. 8.1, 53 è 54 Ãðàäîñòðîèòåëü-
íîãî êîäåêñà ÐÔ îò 29 äåêàáðÿ 2004 ã. (ðåä. îò 21.04.2011) ¹ 190-ÔÇ (ÑÇ ÐÔ. 
2005. ¹ 1 (÷. 1). Ñò. 16). 
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ìàòè÷åñêèì âûêëàäêàì1. Ñìåøåíèå òåðìèíîâ, îáîçíà÷àþ-
ùèõ êîíòðîëüíóþ è íàäçîðíóþ ôóíêöèè îðãàíîâ èñïîëíè-
òåëüíîé âëàñòè, ïðèâîäèò ê íåâîçìîæíîñòè îïðåäåëèòü ïðå-
äåëû ïîëíîìî÷èé êîíòðîëüíî-íàäçîðíûõ îðãàíîâ, ñîçäàåò 
òðóäíîñòè äëÿ ïðàâîïðèìåíèòåëÿ, âîçäâèãàåò àäìèíèñòðà-
òèâíûå áàðüåðû äëÿ ðàçâèòèÿ áèçíåñà è â òî æå âðåìÿ íå 
îáåñïå÷èâàåò äîëæíîãî óðîâíÿ çàêîííîñòè â ãîñóäàðñòâåí-
íîì è ìóíèöèïàëüíîì óïðàâëåíèè.  

Íåîáõîäèìî òàêæå îòìåòèòü, ÷òî òåðìèí «àäìèíèñòðàòèâ-
íûé íàäçîð» îêàçàëñÿ çàäåéñòâîâàí â çàêîíîäàòåëüñòâå, ðåãó-
ëèðóþùåì îòíîøåíèÿ óãîëîâíî-èñïîëíèòåëüíîé ïðèðîäû. 
Ðå÷ü èäåò î Ôåäåðàëüíîì çàêîíå îò 6 àïðåëÿ 2011 ã. ¹ 640-ÔÇ 
«Îá àäìèíèñòðàòèâíîì íàäçîðå çà ëèöàìè, îñâîáîæäåííûìè 
èç ìåñò ëèøåíèÿ ñâîáîäû»2. Äàííóþ äåÿòåëüíîñòü îòíîñèë ê 
óãîëîâíî-èñïîëíèòåëüíîé áîëåå ñòà ëåò íàçàä Â.Ì. Ãåññåí3, 
òàêîãî æå ìíåíèÿ ïðèäåðæèâàþòñÿ ñåé÷àñ À.Â. Ìàðòûíîâ4 è 
àâòîð äàííîé ðàáîòû.  

Ïðèâåäåì â êà÷åñòâå èëëþñòðàöèè ïðîáëåì, âîçíèêàþ-
ùèõ â ñâÿçè ñ îòñóòñòâèåì â ôåäåðàëüíûõ çàêîíàõ äîëæíîãî 
ðàçãðàíè÷åíèÿ êîíòðîëÿ è àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà, îäèí 
ïðèìåð.  

Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 27 äåêàáðÿ 2002 ã. ¹ 184-ÔÇ  
«Î òåõíè÷åñêîì ðåãóëèðîâàíèè»5 ïðåäóñìàòðèâàåò ãîñóäàðñò-
âåííûé êîíòðîëü (íàäçîð) çà ñîáëþäåíèåì òðåáîâàíèé òåõ-
íè÷åñêèõ ðåãëàìåíòîâ. Ïðè ýòîì â ñîîòâåòñòâèè ñî ñò. 32—
35 äàííîãî Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà ãîñóäàðñòâåííûé êîíòðîëü 
çà ñîáëþäåíèåì òðåáîâàíèé òåõíè÷åñêèõ ðåãëàìåíòîâ îñóùå-
ñòâëÿåòñÿ ñïåöèàëüíî óïîëíîìî÷åííûìè îðãàíàìè è ïîäâå-
äîìñòâåííûìè èì ãîñóäàðñòâåííûìè ó÷ðåæäåíèÿìè â ïî-
ðÿäêå, óñòàíîâëåííîì Ôåäåðàëüíûì çàêîíîì îò 26 äåêàáðÿ 
2008 ã. ¹ 294-ÔÇ «Î çàùèòå ïðàâ þðèäè÷åñêèõ ëèö è èíäè-
âèäóàëüíûõ ïðåäïðèíèìàòåëåé ïðè îñóùåñòâëåíèè ãîñóäàð-

                                           
1 Ñì.: Âåðåìååíêî È.È. Ñóùåñòâóþùèå òðàêòîâêè ôèíàíñîâî-ïðàâîâûõ îòíî-
øåíèé è âîïðîñû, êîòîðûå îíè âûçûâàþò // Àêòóàëüíûå ïðîáëåìû àäìèíèñò-
ðàòèâíîãî è àäìèíèñòðàòèâíî-ïðîöåññóàëüíîãî ïðàâà: Ñá. òåç. ñò. Ì.: Èçä-âî 
Ìîñê. óí-òà ÌÂÄ Ðîññèè, 2003. Ñ. 16. 
2 ÑÇ ÐÔ. 2011. ¹ 15. Ñò. 2037. 
3 Ñì.: Ãåññåí Â.Ì. Ëåêöèè ïî ïîëèöåéñêîìó ïðàâó. ÑÏá., 1907—1908. Ñ. 57. 
4 Ñì.: Ìàðòûíîâ À.Â. Òåîðåòèêî-ïðàâîâîé àíàëèç èñòîðè÷åñêîãî ðàçâèòèÿ 
àäìèíèñòðàòèâíîãî íàäçîðà â Ðîññèè: Ìîíîãðàôèÿ. Í. Íîâãîðîä; Ñàðîâ, 
2009. Ñ. 64. 
5 ÑÇ ÐÔ. 2002. ¹ 52 (÷. 1). Ñò. 5140. 


