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ОСОБЕННОСТИ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
НАДЗОРА В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В настоящей статье рассматривается понятие, содержание и осущест-
вление административного надзора федеральными органами исполнительной 
власти, исследуется сущность понятия «надзор» и его отличие от понятия 
«контроль», анализируется правовое регулирование административного над-
зора в области саморегулирования.
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Административный надзор являет-
ся одной из главных составляющих 

функций государственного управления, 
надведомственным, специализированным, 
систематическим контролем государствен-
ной администрации за соблюдением юри-
дическими и физическими лицами право-
вых и технико-правовых норм.

Административный надзор всегда спе-
циализирован, поскольку направлен на со-
блюдение специальных правил и исполне-
ние законодательства. 

Статьей 2 Федерального закона от 
26.12.2008 N 294-ФЗ «О защите прав юриди-
ческих лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального 
контроля» [4.] раскрывается понятие адми-
нистративного надзора.

Так, административный надзор пред-
ставляет собой деятельность уполномочен-
ных органов государственной власти (феде-
ральных органов исполнительной власти и 
органов исполнительной власти субъектов 
РФ), направленную на предупреждение, 
выявление и пресечение нарушений юри-
дическими лицами, их руководителями и 
иными должностными лицами, индивиду-
альными предпринимателями, их уполно-
моченными представителями требований, 
установленных федеральными законами и 
принимаемыми в соответствии с ними ины-
ми нормативными правовыми актами РФ, 
законами и иными нормативными право-
выми актами субъектов РФ, посредством 
организации и проведения проверок юри-

дических лиц, индивидуальных предпри-
нимателей, принятия предусмотренных 
законодательством РФ мер по пресечению 
и (или) устранению последствий выяв-
ленных нарушений, а также деятельность 
указанных уполномоченных органов госу-
дарственной власти по систематическому 
наблюдению (мониторингу) за исполне-
нием обязательных требований, анализу и 
прогнозированию состояния исполнения 
обязательных требований при осуществле-
нии деятельности юридическими лицами, 
индивидуальными предпринимателями.

На первом плане деятельности орга-
нов административного надзора выступает 
профилактика, предупреждение, недопу-
щение правонарушений, на втором - вы-
явление негативных тенденций в деятель-
ности органов исполнительной власти и на 
третьем - применение санкций к правона-
рушителям.

Указом Президента РФ от 9 марта 2004 
г. N 314 «О системе и структуре федераль-
ных органов исполнительной власти» [5.] 
под функциями по контролю и надзору 
предусматриваются действия по:

- выдаче органами государственной 
власти (органами местного самоуправле-
ния), их должностными лицами разреше-
ний (лицензий) на осуществление опреде-
ленных видов деятельности и (или) кон-
кретных действий гражданам и юридиче-
ским лицам;

- осуществлению действий в области 
контроля и надзора за исполнением органа-
ми государственной власти (органами мест-
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ного самоуправления), их должностными 
лицами, гражданами и юридическими ли-
цами установленных Конституцией РФ [1], 
другими нормативными правовыми актами 
общеобязательных правил поведения;

- регистрации прав, объектов, актов, до-
кументов, а также изданию индивидуаль-
ных правовых актов.

Исходя из вышеперечисленных нор-
мативных правовых актов следует, что ад-
министративный надзор является необхо-
димой составной частью государственного 
управления.

Деятельность органов исполнительной 
власти в области осуществления админи-
стративного надзора дает возможность по-
лучения достоверной информации о фак-
тическом положении дел на проверяемых 
объектах, состоянии законности и дисци-
плины. Также, в случае необходимости, она 
позволяет своевременно принимать опера-
тивные меры по устранению допущенных 
нарушений, выявлять причины и условия 
этих нарушений, привлекать виновных лиц 
к ответственности.

Рассматривая деятельность уполномо-
ченных органов исполнительной власти по 
проведению надзора, представляется необхо-
димым разобраться в сущности понятия «над-
зор» и его отличии от понятия «контроль».

Контроль (франц. controle) - вид дея-
тельности, осуществляемый в целях ор-
ганизации выполнения законов и иных 
нормативно-правовых актов, указаний вы-
шестоящих органов, соблюдения дисци-
плины, должного использования финан-
совых средств и имущества, организации 
работы с предложениями, заявлениями и 
жалобами граждан [10. С.45].

По мнению Ю.М. Козлова, надзор пред-
ставляет собой разновидность контроля и 
должен рассматриваться в качестве специ-
фического элемента системы государствен-
ных средств обеспечения законности [11. 
С.364]. 

Н.М. Конин рассматривает надзор как 
один из организационно-правовых спо-
собов обеспечения законности и государ-
ственной дисциплины. При этом различие 
между административным надзором и кон-
тролем проявляется в широте охвата обсле-
дованием сферы деятельности, а также в 
специфике методов и правовых форм воз-
действия. Надзор - это своего рода сужен-
ный контроль [12. С.187]. 

Профессором С.Н. Назаровым под ад-
министративным надзором также понима-
ется «суженный в сфере своего применения 

контроль», он предлагает рассматривать 
данный вид деятельности в одном юриди-
ческом значении - как надзор [13. С.257]. 

Указанная позиция разделяется так-
же профессором Д.Н. Бахрахом, который 
определяет надзор как ограниченный, су-
женный контроль [8. С.302].

По нашему мнению, административ-
ный надзор имеет общие черты с функцией 
внутреннего и внешнего контроля. С одной 
стороны, посредством административного 
надзора обеспечиваются цели внутреннего 
контроля, такие как законность в деятель-
ности объекта управления, обеспечиваются 
права и свободы различных субъектов пра-
ва, осуществляется проверка соблюдения 
специальных норм в сфере обеспечения 
безопасности, охраны окружающей при-
родной среды и т.п. 

С другой стороны, при административ-
ном надзоре, так же, как во внешнем кон-
троле, происходит управленческое (право-
вое) воздействие на организационно не 
подчиненные объекты, в том числе граждан 
и юридических лиц независимо от формы 
собственности.

Профессором В.П. Беляевым отмечает-
ся, что « в подавляющем своем большинстве 
сторонниками административного надзора 
данное понятие рассматривается в качестве 
вида, разновидности, специфической фор-
мы и т.д. и т.п. именно контроля. Но вме-
сте с тем разграничить эти понятия ученые 
не хотят исходя из сущности и содержания 
контроля и надзора...» [9. С.139]. 

Кроме того, он предлагает наиболее 
оптимальные признаки административ-
ного надзора, позволяющие проводить его 
разграничение с иными видами надзора: 

а) административный надзор яв-
ляется особым видом исполнительно-
распорядительной деятельности; 

б) в качестве основных задач админи-
стративного надзора выступают: обеспече-
ние безопасности граждан, общества, госу-
дарства, законности, надлежащего качества 
услуг и продукции; 

в) административный надзор является 
разновидностью надведомственного  кон-
троля; 

г) функция административного над-
зора возложена на наделенные надведом-
ственными полномочиями контрольного 
характера специальные органы исполни-
тельной власти; 

д) административный надзор характе-
ризуется особыми методами и средствами 
его осуществления [9. С.130].
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Данная научная тенденциозность уче-
ных имеет под собой обоснованные при-
чины, поскольку определение сущности 
административного надзора является слож-
нейшей проблемой административно-
правовой науки, над разрешением которой 
работают известные ученые в области адми-
нистративного права многие десятилетия. 

Далее рассмотрим, как проявляется 
функция административного надзора при-
менительно к саморегулируемым органи-
зациям. В положениях федеральных зако-
нов и нормативных правовых актов, регу-
лирующих порядок осуществления адми-
нистративного надзора за деятельностью 
саморегулируемых организаций (далее по 
тексту – СРО), отсутствует единый подход 
к определению государственной функции 
уполномоченных органов исполнительной 
власти в части проводимых в отношении 
соответствующих СРО контрольных (над-
зорных) мероприятий.

В первую очередь следует определить, 
что является предметом проверок саморе-
гулируемых организаций. Согласно Поста-
новлению Правительства от 22 ноября 2012 
г. N 1202 «Об утверждении Положения о го-
сударственном надзоре за деятельностью са-
морегулируемых организаций» предметом  
проверок саморегулируемой организации 
является соблюдение саморегулируемыми 
организациями обязательных требований, 
касающихся в том числе:

а) соответствия числа членов саморе-
гулируемой организации числу указанных 
членов, предусмотренному обязательными 
требованиями;

б) разработки и установления условий 
членства субъектов предпринимательской 
или профессиональной деятельности в са-
морегулируемых организациях;

в) стандартов и правил предпринима-
тельской или профессиональной деятель-
ности, обязательных для выполнения всеми 
членами саморегулируемой организации;

г) обеспечения саморегулируемой ор-
ганизацией дополнительной имуществен-
ной ответственности каждого ее члена пе-
ред потребителями произведенных товаров 
(работ, услуг) и иными лицами;

д) осуществления саморегулируемой 
организацией контроля за предпринима-
тельской или профессиональной деятель-
ностью своих членов в части соблюдения 
ими требований, установленных феде-
ральным законом, регулирующим соответ-
ствующий вид предпринимательской или 
профессиональной деятельности, иными 

федеральными законами, стандартами и 
правилами саморегулируемой организа-
ции, условий членства в саморегулируемой 
организации, правил деловой и професси-
ональной этики (в случаях, установленных 
федеральными законами), а также приме-
нения мер дисциплинарного воздействия;

е) обеспечения информационной от-
крытости деятельности саморегулируемой 
организации и ее членов, соблюдения стан-
дартов раскрытия информации, а также 
способов получения, использования, обра-
ботки, хранения и защиты информации;

ж) аттестации работников членов са-
морегулируемой организации или серти-
фикации произведенных членами саморе-
гулируемой организации товаров (работ, 
услуг), в случае если саморегулируемая 
организация обязана осуществлять аттеста-
цию работников членов такой саморегули-
руемой организации или сертификацию 
произведенных членами саморегулируе-
мой организации товаров (работ, услуг);

з) рассмотрения жалоб на действия 
членов саморегулируемой организации и 
дел о нарушении ее членами требований, 
установленных федеральным законом, ре-
гулирующим соответствующий вид пред-
принимательской или профессиональной 
деятельности, другими федеральными за-
конами и иными нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации (в случае 
если такое требование предусмотрено фе-
деральным законом), стандартами и пра-
вилами саморегулируемой организации (в 
том числе в случаях, установленных феде-
ральными законами, федеральными стан-
дартами), а также условий членства в само-
регулируемой организации;

и) осуществления мер по предотвра-
щению или урегулированию конфликта 
интересов, установленных уставом неком-
мерческой организации, стандартами и 
правилами саморегулируемой организа-
ции;

к) выполнения предписаний, выдан-
ных саморегулируемой организации долж-
ностными лицами федеральных органов 
исполнительной власти, указанных в пун-
кте 2 настоящего Положения (далее - орга-
ны государственного надзора) [6]. 

В соответствии с положениями ст. 23 
Федерального закона от 1 декабря 2007 г. 
N 315-ФЗ «О саморегулируемых органи-
зациях» [3.] государственный надзор за 
деятельностью СРО (федеральный госу-
дарственный надзор) осуществляется упол-
номоченными федеральными органами 
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исполнительной власти в порядке, установ-
ленном Федеральным законом от 26.12.2008 
N 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля», 
Законом о СРО и федеральными закона-
ми, регулирующими соответствующий вид 
профессиональной деятельности. 

Таким образом, порядок проведения 
надзорных мероприятий в отношении СРО 
может быть предусмотрен специальными 
федеральными законами (в частности, Гра-
достроительным кодексом РФ [2] и други-
ми). 

В то же время указанными законами 
устанавливаются только лишь особенности 
проведения мероприятий по проведению 
административного надзора в отношении 
СРО, поскольку в соответствии с ч. 4 ст. 1 
Федерального закона N 294-ФЗ при осу-
ществлении государственного надзора за 
деятельностью СРО особенности органи-
зации и проведения проверок в части, ка-
сающейся вида, предмета, оснований про-
ведения проверок, сроков и периодичности 
их проведения, уведомлений о проведении 
внеплановых выездных проверок и согласо-
вания проведения внеплановых выездных 
проверок с органами прокуратуры, могут 
устанавливаться другими федеральными 
законами.

Положения названных Федеральных 
законов реализовываются также в подзакон-
ных нормативных правовых актах. В каче-
стве примера можно привести Приказ Ми-
нэкономразвития России от 7 октября 2011 
г. N 549 «Об утверждении Административ-
ного регламента исполнения Федеральной 
службой государственной регистрации, 
кадастра и картографии государственной 
функции по осуществлению контроля 
(надзора) за деятельностью саморегулируе-
мых организаций арбитражных управляю-
щих и надзора за деятельностью СРО оцен-
щиков и о внесении изменений в Порядок 
осуществления надзора за деятельностью 
СРО оценщиков, утвержденный Приказом 
Минэкономразвития России от 29 апреля 
2011 г. N 203» [7.].

Представляется, что такое нагроможде-
ние правовых норм в различных норматив-
ных правовых актах, устанавливающих су-
щественное количество особенностей при 
проведении надзорных, а в ряде случаев 
исключительно надзорных мероприятий в 
отношении каждого вида СРО, снижает ка-
чество контрольных мероприятий, а также 

вводит необоснованно различные подходы 
как к предметам проверки деятельности 
СРО в различных сферах, так и к самим 
СРО.

В связи с этим обязательным предме-
том государственного надзора за деятель-
ностью СРО, основанных на обязательном 
членстве субъектов профессиональной или 
предпринимательской деятельности, долж-
но являться соблюдение требований к раз-
работке СРО стандартов и раскрытию ин-
формации, формированию предписанных 
законодательством органов управления 
СРО, осуществлению контроля за членами 
СРО, формированию и управлению сред-
ствами компенсационных фондов, участию 
в урегулировании споров с третьими лица-
ми.

На основании вышеизложенного пред-
ставляется целесообразным внести изме-
нения в Закон о СРО, установив общие 
положения для всех СРО, основанных на 
обязательном членстве субъектов профес-
сиональной или предпринимательской 
деятельности, в части вида, предмета, осно-
ваний проведения проверок, сроков и пе-
риодичности их проведения, порядка их 
проведения. 

При этом следует исключить из выше-
указанных федеральных законов нормы, 
предусматривающие иные положения в 
сфере контроля (надзора) за деятельностью 
СРО.

При разработке указанных изменений 
представляется необходимым уделить бо-
лее пристальное внимание необходимости 
включения в названный Федеральный за-
кон статьи, предусматривающей порядок 
проведения уполномоченными органами 
исполнительной власти мониторинга, то 
есть осуществления систематического на-
блюдения за исполнением СРО требова-
ний, установленных Законом о СРО, други-
ми федеральными законами и иными нор-
мативными правовыми актами РФ, а также 
проведения анализа поступивших в орган 
по надзору документов и сведений и (или) 
размещенной на официальном сайте СРО в 
информационно-телекоммуникационной 
сети Интернет информации о ее деятель-
ности. 

Полученные результаты системати-
ческого наблюдения за исполнением ука-
занных требований, обобщенного анализа 
указанных документов и сведений могут 
использоваться при проведении органом 
по надзору проверок деятельности СРО, в 
том числе внеплановых.
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Следует отметить, что, регламентиро-
вав порядок проведения надзорных меро-
приятий в отношении СРО, законодатель 
не в полной мере урегулировал вопросы от-
ветственности СРО. 

Саморегулируемые организации, яв-
ляясь связующим звеном в системе субъек-
тов административных правоотношений 
между предпринимателями, лицами, осу-
ществляющими профессиональную дея-
тельность (членами СРО), и государством 
в лице уполномоченных органов власти, в 
некоторых случаях недостаточно эффек-
тивно исполняют возложенные на них обя-
занности. 

В связи с этим представляется целе-
сообразным установить возможность при-
влечения СРО к административной ответ-
ственности.

На основании изложенного полагаем, 
что саморегулирование, занимая особое ме-
сто в системе государственного управления, 
может рассматриваться в качестве одного 
из способов дебюрократизации экономики, 
перехода административного надзора на 
новый уровень развития, в том числе как 
институт административного права, ко-
торый дает возможность минимизировать 
административные барьеры, контрольно-
надзорные функции государства, сделать 
контроль более эффективным и менее об-
ременительным для предпринимательско-
го и профессионального сообщества.

В то же время саморегулирование на 
данном этапе своего развития нуждается в 
дополнительном надзоре со стороны госу-
дарства.
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