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Реферат: одним из критериев разграничения контроля и надзора является правоохранительный аспект. В кон-
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Abstract: one of the criteria of differentiation between control and supervision is the law enforcement aspect. In con-
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nate. 

Keywords: control process, functions of correcting, social prevention, law enforcement, control procedures, law en-
forcement (jurisdictional) productions. 

 
 

  
современной научной литературе авторы часто отождествляют правоохра-
нительную и контрольно-надзорную деятельность. Так, одни из них предла-
гают считать контрольно-надзорную деятельность органов государственной 

власти частью правоохранительной системы в целом [1, с. 84–85]. Другие говорят о 
государственном правоохранительном контроле как «деятельности силовых структур 
по поддержанию конституционного строя, общественной безопасности, обнаружению 
допущенных правонарушений, принятию превентивных мер» [2, с. 13–17]. При прове-
дении «контрольных мероприятий такие органы вправе принимать неотложные меры 
принуждения (оперативно-розыскная деятельность, досмотр, обыск, задержание) для 
восстановления и пресечения запрещенных законом правонарушений» [2, с. 13–17]. 

Несколько вольное толкование понятия «контроль» во многом объясняется недо-
оценкой теоретических представлений о его природе. 

К середине 1980-х годов была сформирована отечественная теория юридического 
процесса [3], которая оказала значительное влияние на становление и развитие науч-
ных представлений о процессуальных институтах и отраслях права. Юридическим 
процессом была признана комплексная система органически взаимосвязанных и логи-
чески последовательных процессуальных действий уполномоченных органов государ-
ства, должностных лиц, а также заинтересованных в разрешении различных юридиче-
ских дел иных субъектов права. В указанную систему были включены не только тра-
диционные (юрисдикционные), но и нетрадиционные (управленческие) процессы.  

По функциональному признаку наряду с учредительным, правотворческим и пра-
воприменительным процессами в качестве самостоятельного был выделен контроль-
ный процесс. Он позиционировался как правовая форма управленческой деятельности 
органов государства, их должностных лиц, общественных организаций, выражающая-

© Зубарев С. М., 2017  
© Zubarev S. M., 2017 

В 

Уголовно-исполнительное право. 2017. Т. 12(1–4), № 4. С. 368–537 

                                                           

417



Контроль за деятельностью учреждений и органов, исполняющих наказания / 
Control over the activities of institutions and bodies executing punishment 

ся в совершении юридически значимых действий 
по наблюдению и проверке соответствия испол-
нимости и соблюдаемости подчиненными субъек-
тами нормативно-правовых предписаний и пресе-
чении правонарушений соответствующими орга-
низационно-правовыми средствами.  

Для исследователей контрольного процесса с по-
зиций административного права, по нашему мне-
нию, наибольший интерес представляют следующие 
выводы теоретиков права. Во-первых, это признание 
вторичности, но не второстепенности контрольного 
процесса по отношению к правотворчеству и право-
применению. Это позволило в качестве структурных 
элементов процесса выделить контроль за исполни-
тельно-распорядительной деятельностью органов 
государственного управления – исполнительно-
распорядительные контрольные процедуры (произ-
водства) и контроль за правотворческой деятельно-
стью органов государства – правотворческие кон-
трольные процедуры (производства) [3, с. 55].  
Во-вторых, по своему содержанию контрольный 
процесс следует рассматривать «с одной стороны, 
как специфическую правовую форму управленче-
ской деятельности органов государства, а с дру-
гой – как организационно-юридическое средство 
обеспечения законности в управленческой дея-
тельности» [4, с. 55]. В-третьих, контрольный про-
цесс по методу осуществления одновременно носит 
и разрешительно-распорядительный (администра-
тивно-процедурный), и юрисдикционный характер, 
выступая в форме регулятивных и охранительных 
правоотношений [5, с. 35]. Указанные выводы под-
держивают и современные исследователи теории 
юридического процесса [6, с. 234, 255–261; 7, с. 15]. 
При этом они обращают особое внимание на двой-
ственность контрольного процесса, в котором имеют 
место как позитивные (управленческие) процедуры, 
так и юрисдикционные (охранительные) производ-
ства. По нашему мнению, именно такая двойствен-
ность стала барьером, не позволившим сторонникам 
управленческого [8] и сторонникам юрисдикционно-
го [9] подходов однозначно отнести процессуальную 
природу контроля к соответствующим видам адми-
нистративного процесса.  

Произошедшее в начале 2000-х годов смеше-
ние понятий контроля и надзора на законода-
тельном уровне [10, 11] повлекло за собой ак-
тивное использование в нормативных правовых 
актах [12] и научной литературе [13–15] терми-
нов «контроль (надзор)», «контрольно-
надзорная процедура», «контрольно-надзорные 
мероприятия» и т. п. При этом не учитывается 
одно из основных положений теории юридиче-
ского процесса о том, что контроль как специ-
фическая форма государственной деятельности 

обладает собственными функциями корректиро-
вания, социальной превенции, правоохраны [4]. 
Очевидно, что именно объем и соотношение 
указанных функций является одним из критери-
ев разграничения контроля и надзора.  

Функция социальной превенции как предупре-
ждение возможных правонарушений, определение 
мер по устранению причин и условий, способ-
ствующих их совершению, в равной степени при-
сущи как контрольным, так и надзорным процеду-
рам, но этого нельзя сказать о функциях корректи-
рования и правоохраны.  

В контрольных процедурах превалирует функ-
ция корректирования, предполагающая соверше-
ние вышестоящим органом исполнительной вла-
сти или уполномоченным должностным лицом 
ряда позитивных процедур по установлению соот-
ветствия функционирования подчиненных органов 
(например, территориального органа исполни-
тельной власти), предприятий или учреждений 
требованиям законности, целесообразности и эф-
фективности, оказание помощи в устранении вы-
явленных отклонений прежде всего организаци-
онно-распорядительными средствами. Контролю 
подвергается вся деятельность (линейный) или 
какое-то направление деятельности (функцио-
нальный) подконтрольного объекта. 

Только в случае выявления правонарушения 
субъект контроля прибегает к правоохране – 
привлекает виновного к юридической ответ-
ственности (как правило, дисциплинарной) либо 
ходатайствует об этом перед соответствующим 
должностным лицом. Если по результатам кон-
троля будут установлены признаки состава ад-
министративного правонарушения или преступ-
ления, то соответствующие материалы переда-
ются в компетентные органы. Подобным 
образом контрольные процедуры осуществляют-
ся: 1) Правительством РФ в отношении органов 
исполнительной власти; 2) федеральными мини-
стерствами в отношении находящихся в их веде-
нии федеральных служб и агентств (ведомствен-
ный контроль); 3) высшими должностными лица-
ми (руководителями высшего исполнительного 
органа государственной власти) субъектов Рос-
сийской Федерации, высшими исполнительными 
органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации в отношении органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федера-
ции; 4) государственными органами в отношении 
их структурных подразделений, территориальных 
органов, а также предприятий, учреждений и 
организаций, находящихся в ведении соответ-
ствующих государственных органов (внутри-
ведомственный контроль); 5) органами испол-
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нительной власти в отношении органов мест-
ного самоуправления в пределах переданных 
им полномочий. 

Административно-надзорная деятельность в 
большей степени обладает юрисдикционным, 
правоохранительным, характером. Надзорную 
функцию реализуют специально уполномочен-
ные органы исполнительной власти и их долж-
ностные лица в отношении организационно не-
подчиненных объектов. Объектом надзора явля-
ется деятельность физических и юридических 
лиц по исполнению правил, требований, стан-
дартов. Как правило, надзор носит узконаправ-
ленный характер и связан с проверкой строгого 
соблюдения и точного исполнения государ-
ственными органами, органами местного само-
управления, коммерческими и некоммерческими 
организациями, а также гражданами общеобяза-
тельных правил, обеспечивающих жизнедея-
тельность и безопасность гражданина, общества 
и государства. При этом согласно ст. 17 Феде-
рального закона от 26 декабря 2008 г.  
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля» в случае выяв-
ления при проведении проверки нарушений 
юридическим лицом, индивидуальным предпри-
нимателем обязательных требований или требо-
ваний, установленных муниципальными право-
выми актами, должностные лица органа госу-
дарственного контроля (надзора), органа 
муниципального контроля, проводившие про-
верку, в пределах полномочий, предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации, 
обязаны: 

1) выдать предписание юридическому лицу, 
индивидуальному предпринимателю об устране-
нии выявленных нарушений с указанием сроков 
их устранения и (или) о проведении мероприятий 
по предотвращению причинения вреда жизни, 
здоровью людей; 

2) принять меры по контролю за устранением 
выявленных нарушений, их предупреждению, 
предотвращению возможного причинения вреда 
жизни, здоровью граждан, а также меры по при-
влечению лиц, допустивших выявленные наруше-
ния, к ответственности; 

3) если при проведении проверки установлено, 
что деятельность юридического лица, индивиду-
ального предпринимателя представляет непосред-
ственную угрозу причинения вреда жизни, здоро-
вью граждан, орган государственного контроля 

(надзора), орган муниципального контроля обяза-
ны незамедлительно принять меры по недопуще-
нию причинения вреда или прекращению его при-
чинения вплоть до временного запрета деятельно-
сти юридического лица, его филиала, 
представительства, структурного подразделения, 
индивидуального предпринимателя в порядке, 
установленном Кодексом Российской Федерации 
об административных правонарушениях, отзыва 
продукции, представляющей опасность для жизни, 
здоровья граждан и для окружающей среды, из 
оборота и довести до сведения граждан, а также 
других юридических лиц, индивидуальных пред-
принимателей любым доступным способом ин-
формацию о наличии угрозы причинения вреда и 
способах его предотвращения. Тем самым надзор-
ным органам и должностным лицам предоставле-
но право самостоятельного применения мер адми-
нистративного принуждения в случаях возникно-
вения угроз безопасности различным объектам 
или обнаружения правонарушений. Это могут 
быть административно-предупредительные (лич-
ный досмотр граждан в аэропорту, карантин) или 
административно-пресекательные меры (админи-
стративное задержание правонарушителя, вре-
менный запрет деятельности), меры администра-
тивно-процессуального обеспечения (изъятие ве-
щей и документов, арест товаров, транспортных 
средств и иных вещей) либо меры административ-
ного наказания, то есть субъекты административ-
ного надзора одновременно являются органами 
административной юрисдикции. В отличие от них 
контролирующие органы административно-
принудительными полномочиями не обладают, а 
могут использовать только меры дисциплинарно-
го воздействия. 

Административный надзор осуществляется, как 
правило, федеральными службами, их территори-
альными органами, а также надзорными органами 
субъектов Российской Федерации. 

Таким образом, в контроле превалируют 
управленческие процедуры, тогда как право-
охрана (как правило, дисциплинарное производ-
ство) осуществляется только в случае выявления 
правонарушений. В надзорной деятельности по-
зитивные процедуры носят обеспечительный 
характер (например, планирование, организация 
проверок, наблюдение), а доминируют право-
охранительные (юрисдикционные) производ-
ства, связанные с предупреждением, выявлением 
и пресечением административных правонаруше-
ний и привлечением виновных к администра-
тивной ответственности. 
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