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дминистративный надзор – это неоднозначное и сложное правовое явле-
ние, сложившееся в результате модернизации и реформирования различ-
ных научных концепций в рамках административного и полицейского 

права с учетом правовых и политических преобразований, происходивших в обще-
стве и государстве. С одной стороны, на сегодняшний день административный 
надзор рассматривается как инструмент государственного управления, с другой – 
как механизм профилактики, предупреждения и пресечения противоправных дея-
ний, защиты и охраны конституционных прав и свобод человека и гражданина. 
Однако такая двойственность административного надзора долгое время не воспри-
нималась научной общественностью, что приводило к выделению двух самобыт-
ных правовых институтов с идентичным наименованием, но различным содержа-
нием. В подтверждение данного утверждения сделаем краткий исторический экс-
курс в теорию административного права.  

В Российской империи административный надзор рассматривался как специальный 
метод государственно-управленческой деятельности, реализуемый в отношении орга-
низационно неподчиненных субъектов. Его основная задача состояла в проверке со-
блюдения законности органами публичной власти при осуществлении ими своих пол-
номочий. При этом в сферу административного надзора не входило наблюдение за за-
конностью действий индивидуальных субъектов права, в том числе поведением лиц, 
освобожденных или освобождаемых из мест лишения свободы. Обозначенная функ-
ция реализовывалась в рамках так называемого полицейского надзора, носящего
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правоохранительный характер. Например, в 1863 г. 
на основании Временных правил об устройстве по-
лиции в городах и уездах губерний в Рязани было 
образовано городское полицейское управление, ко-
торому на начальном этапе работы было поручено 
наблюдение за лицами, в отношении которых уста-
навливался особый надзор по распоряжению судеб-
ных органов, полицмейстера либо губернского прав-
ления. Поднадзорными являлись лица, отбывшие 
наказание за ранее совершенные ими преступные 
деяния и подозреваемые в преступлении, а также 
политически неблагонадежные субъекты [1, с. 210]. 
Таким образом, изначально административный 
надзор носил не правоохранительный, а исключи-
тельно правозащитный характер.  

Понятие «административный надзор» впервые 
было введено в научный оборот крупнейшим  
ученым-административистом А. И. Елистратовым. 
В своем курсе лекций «Административное право», 
вышедшем в 1911 г., он отмечал, что администра-
тивный надзор является одним из средств обеспече-
ния законности в управлении, применяемым в фор-
мах отчетности, ревизии и постоянного контроля 
[2, с. 52]. В своих последующих трудах А. И. Ели-
стратов заменяет такую правовую форму, как «по-
стоянный контроль», изначально включенную им в 
содержание административного надзора, катего-
рией «постоянное наблюдение», которую, в свою 
очередь, фактически отождествляет с внешним кон-
тролем [3, с. 253–255]. По нашему мнению, по-
добная неопределенность в трактовке администра-
тивного надзора отчасти была обусловлена тем, 
что перед А. И. Елистратовым стояла непростая 
задача по введению в уже сформировавшийся по-
нятийный аппарат новой юридической конструкции, 
требующей тщательного обоснования ее правовой са-
модостаточности и отграничения от смежных катего-
рий: прокурорского надзора, полицейского надзора, 
государственного контроля. При этом нельзя отри-
цать тот факт, что именно полицейский надзор, 
имевший правоохранительную направленность, из-
начально и оказал немаловажное влияние на форми-
рование института административного надзора в его 
современном понимании. В частности, от полицей-
ского надзора административный надзор перенял 
основную цель – обеспечение безопасности и обще-
ственного порядка, а также сопутствующую ей 
профилактическую функцию. 

В целом, несмотря на то что теоретические раз-
работки в сфере административного надзора в доре-
волюционной юридической литературе и его прак-
тическое выражение носили несистемный и весьма 
спорный характер, именно в тот период был заложен 
концептуальный фундамент данного правового яв-
ления. Однако формирование административного 

надзора в качестве самостоятельного института ад-
министративного права фактически произошло 
лишь к 60-м годам XX века.  

Советские ученые-административисты пола-
гали, что административный надзор имеет неод-
нородную структуру и его правовое содержание 
зависит от субъектов, осуществляющих надзор, 
а также от объектов, целей и задач надзора. Ад-
министративный надзор рассматривался,  
во-первых, как специфическая функция право-
охранительных органов по наблюдению за 
надлежащим исполнением специальных законо-
дательно установленных правил и норм в целях 
обеспечения общественного порядка и обще-
ственной безопасности, во-вторых, как особая 
функция государственных инспекций, учрежда-
емых при различных министерствах и ведом-
ствах, по наблюдению за исполнением специ-
альных правил и норм в сфере экологической, 
санитарной, технической безопасности и т. д., 
установленных уполномоченными на то органа-
ми государственной власти. По нашему мнению, 
подобное объединение двух самобытных право-
вых явлений в один институт и послужило ос-
новным катализирующим фактором возникнове-
ния многочисленных противоречивых точек 
зрения на природу административного надзора, 
его соотношение с государственным контролем.  

Так, в ряде концепций административного 
надзора, сформировавшихся в теории администра-
тивного права в советский период, отсутствовали 
четко выраженные критерии разграничения поня-
тий «надзор» и «контроль», соотносившихся как 
часть и целое, что нередко приводило к их не-
обоснованному отождествлению в процессе 
правотворческой и правоприменительной деятель-
ности. Например, профессор В. Г. Вишняков отмечал, 
что в зависимости от компетенции органа власти, 
его места в системе государственного управления 
контроль может принимать форму инспектирова-
ния, общего надзора, контроля за соблюдением 
законности тех или иных действий, их целесооб-
разностью и т. д. [4, с. 111], то есть среди предста-
вителей данного подхода утвердилось мнение, что 
административный надзор – это особая форма гос-
ударственного контроля, имеющая узкопрофиль-
ный характер. 

В других концепциях понятия «надзор» и «кон-
троль» рассматривались либо как самостоятель-
ные, отличные друг от друга способы обеспечения 
дисциплины и законности, но одновременно с 
этим схожие по отдельным элементам своего со-
держания (Ф. С. Разаренов, Е. В. Шорина и др.), 
либо как полностью независимые и самобытные 
категории (Н. М. Конин и др.).  
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По нашему мнению, более правильным представ-
ляется последнее суждение, поскольку между указан-
ными правовыми явлениями больше различий, чем 
сходств. Так, административный надзор в отличие от 
контроля реализуется исключительно государствен-
ными органами исполнительной власти и их долж-
ностными лицами, как правило, обладающими юрис-
дикционными полномочиями; имеет надведомствен-
ный, а не внутриведомственный характер; использует 
ограниченный набор применяемых компетентными 
органами методов, сводящихся к проверке и система-
тическому наблюдению; предполагает проверку дея-
тельности поднадзорного объекта только с точки зре-
ния ее законности и соблюдения установленных пра-
вил, но не с точки зрения целесообразности; в 
совокупности выполняет следующие функции: пра-
возащитную, правоохранительную, организационно-
правовую и противодействия коррупции; осуществ-
ляется в рамках специального административно-
надзорного производства и др.  

Проблема соотношения понятий «надзор» и «кон-
троль» характерна и для современной теории и 
практики российского административного права. 
Например, во многих статьях Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях 
от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ указанные выше по-
нятия употребляются как равнозначные, в частно-
сти в ст. 11.29, 14.28, 18.11, 18.12, 18.15, 18.18, 
18.19, 19.2, 19.4, 19.5, 23.27. Представляется, что во 
избежание подобных правовых ошибок на сегодняш-
ний день следует полностью отказаться от принятой 
еще в советский период трактовки термина «админи-
стративный надзор» через понятие «контроль», а так-
же пересмотреть его основные признаки.  

Таким образом, под административным надзором 
мы предлагаем понимать особую форму государ-
ственно-управленческой деятельности, предназна-
ченную для профилактики, предупреждения и пресе-
чения противоправных деяний (действий или без-
действия), выявления и устранения угроз 
безопасности обществу и государству, защиты и 
охраны конституционных прав, свобод и законных 
интересов человека и гражданина, реализуемую в 
рамках соответствующих административно-
надзорных производств через законодательно уста-
новленные административные процедуры.  

По нашему мнению, в условиях современности 
административный надзор также весьма целесооб-
разно использовать как один из возможных спосо-
бов воздействия государства в рамках админи-
стративных правоотношений на лиц, которые на 
основании вступившего в законную силу приговора 
суда были:  

1) осуждены к лишению свободы и прошли 
курс принудительного психиатрического лечения в 

амбулаторных условиях ввиду наличия аномалий 
психики, не выходящих за рамки вменяемости. 
Здесь же отметим, что в юридической литературе 
толкование понятия «психическое расстройство, 
не исключающее вменяемости», как правило, осу-
ществляется в рамках института «ограниченной 
вменяемости». Однако по справедливому замечанию 
знаменитого отечественного юриста и психолога 
С. В. Познышева, сделанному еще в начале 
XX века, подобный подход не совсем корректен, 
так как в границах уголовно-правовых отношений 
физическое лицо может быть либо вменяемым, либо 
невменяемым, и между этими состояниями «нет ниче-
го посредствующего» [5, с. 199–200], то есть психиче-
ское расстройство, не исключающее вменяемости, это 
не болезненное состояние психики между вменяемо-
стью и невменяемостью, а одна из разновидностей 
вменяемости, при которой у индивида в силу при-
сущих ему личностно-характерологических ано-
малий, не выходящих за рамки психической нор-
мы, проявляется сниженная способность действовать 
осознанно во время совершения преступления; 

2) освобождены от уголовной ответственности за 
совершение преступления ввиду их невменяемости 
и прошли принудительное лечение в медицинской 
организации, оказывающей психиатрическую по-
мощь в стационарных условиях.  

Однако если вопросы реализации администра-
тивного надзора за лицами с аномалиями психики в 
рамках вменяемости, в отношении которых прину-
дительные медицинские меры применялись наряду с 
исполнением уголовного наказания, частично урегу-
лированы Федеральным законом от 6 апреля 2011 г. 
№ 64-ФЗ «Об административном надзоре за лицами, 
освобожденными из мест лишения свободы» (да-
лее – Федеральный закон от 6 апреля 2011 г.  
№ 64-ФЗ) и иными нормативно-правовыми актами, 
то вопросы осуществления административного 
надзора за лицами, страдающими психическими 
расстройствами, исключающими вменяемость, даже 
не попадают в поле зрения законодателя. Следова-
тельно, на сегодняшний день надзор со стороны 
правоохранительных и иных компетентных органов 
за лицами, страдающими расстройствами психики, 
исключающими вменяемость, и к которым принуди-
тельные медицинские меры применялись вместо 
уголовного наказания, фактически отсутствует.  

Представляется, что необходимость админи-
стративного надзора за лицами, которым вместо 
уголовного наказания были назначены принудитель-
ные меры медицинского характера ввиду их невме-
няемости, отчасти обусловлена совокупностью сле-
дующих факторов:  

1) на протяжении ряда последних лет просле-
живается устойчивая тенденция роста числа рас-
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смотренных судами общей юрисдикции ходатайств 
о прекращении, изменении или продлении приме-
нения принудительных мер медицинского характе-
ра в том числе к лицам, совершившим деяния, 
предусмотренные статьями Особенной части Уго-
ловного кодекса Российской Федерации, в состоя-
нии невменяемости, либо у которых после совер-
шения преступления наступило психическое рас-
стройство, делающее невозможным назначение или 
исполнение наказания;   

2) судебная практика свидетельствует о том, что 
лица, имеющие врожденные или приобретенные 
психические расстройства, исключающие вменяе-
мость, проявляют особую склонность как к по-
вторному совершению преступлений, так и к со-
вершению административных правонарушений. 
Подобные проявления противоправного поведения 
среди лиц рассматриваемой категории обусловлены 
сочетанием психопатологических мотиваций 
(обострение заболевания психики, возникновение 
явлений психического автоматизма и др.) и раз-
личных внешних факторов, воздействующих на тако-
го индивида: социально-бытовое неблагополучие 
больного, отсутствие должного лечения или недо-
статочная эффективность методов применяемого 
принудительного лечения, ненадлежащий надзор 
со стороны уполномоченных органов и должност-
ных лиц и др. Все это, в свою очередь, может сви-
детельствовать о несовершенстве существующей 
системы профилактики правонарушений, частью ко-
торой является административный надзор;  

3) повышенная социальная опасность лиц, 
страдающих психическими расстройствами, ис-
ключающими возможность осознавать такими ли-
цами фактический характер и общественную 
опасность своих деяний и (или) руководить ими. 
Большинство индивидов рассматриваемой категории 
отличаются полной или частичной асоциально-
стью, имеют низкие моральные устои, напряжен-
ные отношения с близкими родственниками, агрес-
сивны, представляют потенциальную опасность для 
себя и окружающих, тяжело поддаются лечению и 
исправлению; 

4) иные факторы.  
Таким образом, весьма нецелесообразно остав-

лять без должного надзора со стороны правоохрани-
тельных органов индивидов, признанных вступив-
шим в законную силу приговором суда невменяе-
мыми и прошедших курс принудительного лечения 
в психиатрическом стационаре. Полагаем, что ад-
министративный надзор как возможный способ 
воздействия государства в рамках административ-
ных правоотношений на лиц с расстройствами пси-
хики, исключающими вменяемость, поможет сни-
зить уровень их потенциальной опасности для об-

щества, что свидетельствует о полезности его 
установления в административном праве.  

Что же касается административного надзора за 
лицами, в отношении которых принудительные 
меры медицинского характера применялись наря-
ду с исполнением уголовного наказания в виде ли-
шения свободы, то российское законодательство 
косвенно допускает его реализацию.  

Во-первых, Федеральный закон от 6 апреля 
2011 г. № 64-ФЗ предусматривает установление по 
решению суда административного надзора в отно-
шении совершеннолетних лиц, освобожденных или 
освобождаемых из мест лишения свободы и имею-
щих неснятую или непогашенную судимость за 
совершение тяжкого или особо тяжкого преступле-
ния либо преступления при рецидиве преступлений 
или умышленного преступления в отношении 
несовершеннолетнего. В научной литературе обос-
нованно подчеркивается тот факт, что лица, имею-
щие психические расстройства, не исключающие 
вменяемости, проявляют повышенную склонность 
к рецидиву преступлений, обусловленную преоб-
ладанием психопатологической мотивации. Как 
отмечает Е. А. Антонян, удельный вес рецидиви-
стов, страдающих теми или иными психическим 
расстройствами непатологического характера, со-
ставляет около 57,6 % [6, с. 35]. Что касается струк-
туры данного вида рецидивной преступности, то 
она во многом обусловлена конкретными типами 
психических расстройств, не исключающих вменя-
емости. Например, среди противоправных обще-
ственно опасных деликтов, совершаемых индиви-
дами с легкой умственной отсталостью, преобла-
дают корыстные имущественные преступления 
(кражи, грабежи и т. п.). Те же, кому присущи чер-
ты какой-либо формы (форм) психопатии личности, 
обнаруживают склонность к насильственным пре-
ступлениям (причинение вреда здоровью различ-
ной степени тяжести, убийства и т. п.) [7, с. 68]. 
Примечательно, что примерно 63–68 % лиц, совер-
шивших насильственные преступления, имеют серь-
езные психические отклонения непатологического 
характера [8, с. 201]. Следовательно, среди поднад-
зорных можно выделить небольшую по численности 
группу преступников-рецидивистов, имеющих ано-
малии психики, не выходящие за рамки вменяемо-
сти, и прошедших принудительное лечение у врача-
психиатра в амбулаторных условиях.  

Во-вторых, Федеральный закон от 6 апреля 2011 г. 
№ 64-ФЗ предусматривает установление по решению 
суда административного надзора в отношении лиц, 
совершивших в возрасте старше восемнадцати лет 
преступление против половой неприкосновенности 
несовершеннолетнего, не достигшего четырнадцати-
летнего возраста, и страдающих расстройством 
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сексуального предпочтения, не исключающим вме-
няемости (педофилией).  

Таким образом, на сегодняшний день назрела 
необходимость теоретического и практического 
обоснования института административного надзора 
за лицами, в отношении которых применялись при-
нудительные медицинские меры [9, с. 86–88; 10,  
с. 6–8].  

Под административным надзором за лицами, в от-
ношении которых применялись принудительные ме-
ры медицинского характера, мы предлагаем пони-
мать реализуемую в рамках соответствующих адми-
нистративно-надзорных производств через 
законодательно установленные административные 
процедуры специальную форму публичного управ-
ления, предназначенную для профилактики, пре-

дупреждения и пресечения противоправных дея-
ний, совершенных лицами, которые в силу нали-
чия того или иного расстройства психики не могли 
в полной мере осознавать фактический характер и 
общественную опасность своих преступных дея-
ний либо руководить ими и в отношении которых 
по основаниям, предусмотренным Уголовным ко-
дексом Российской Федерации и иными норматив-
ными правовыми актами, прекращено применение 
принудительных мер медицинского характера, назна-
ченных судом за ранее совершенное в подобном пси-
хическом состоянии преступление, а равно для выяв-
ления и устранения угроз безопасности обществу и 
государству со стороны указанной категории лиц, 
защиты и охраны конституционных прав и свобод 
человека и гражданина. 
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