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В научной и юридической литературе кон-
троль с точки зрения понятия и содер-

жания рассматривается как в общесоциальном, 
так и в правовом значениях [1].

В общесоциальном значении контроль – 
явление, присущее всякой совместной деятель-
ности, где складываются какие-либо обществен-
ные отношения, он является одним из средств 
регулирования этих отношений. Понятие «соци-
альный контроль» неоднозначно. В философ-
ской, социологической и юридической литера-
туре одни авторы понимают под социальным кон-
тролем происходящие в социальной системе 
(обществе, группе и т.п.) процессы, обеспечиваю-
щие ее устойчивость и управление в ней. Другие 
полагают, что это целостная система всех социа- 
льных регуляторов (государственных и обще-
ственных институтов, права, морали, обычаев, 
традиций, установок) [2].

Некоторые авторы под социальным контро-
лем подразумевают «механизмы, регулирующие 
общественные отношения путем создания, под-
держания и воспроизведения соответствующих 

стандартов, образцов, типовых масштабов пове-
дения людей, определения конкретных прав и 
обязанностей каждого человека». Наконец, 
специалисты по управлению исходят из того, что 
контроль – это система наблюдения и проверки 
процесса функционирования соответствующего 
объекта с целью устранить его отклонения от 
заданных параметров [3].

Автор поддерживает точку зрения М.С. Сту-
деникиной, которая указывает, что «социальное 
назначение контроля, каким бы органом он ни 
осуществлялся, состоит в наблюдении за соот-
ветствием деятельности подконтрольного объ-
екта тем предписаниям, которые он (объект) 
получает от управляющего звена (органа, долж-
ностного лица). В процессе такого наблюдения 
анализируется фактическое положение дел, 
сопоставляется истинное положение с намечен-
ными целями, оценивается контролируемая дея-
тельность и определяются пути устранения 
вскрытых недостатков» [4].

Контролю свойственна информационная 
природа, что требует организации приема, пре-
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образования, хранения, использования и пере-
дачи информации. Информация никогда и нигде 
не встречается в чистом виде, без материального 
носителя. Несмотря на то, что в социальных 
системах на первый план выдвигается семанти-
ческая (смысловая) сторона информации, рас-
крывающая ее содержание и представляющая 
значение и ценность для контрольной деятельно-
сти, количество поступающей информации не 
теряет своего значения: оно может быть изме-
рено и регулируемо. Более того, расширение 
объемов информации может содействовать углу-
блению познания контролируемых процессов, 
отбирать с точки зрения положительного воздей-
ствия на них наиболее ценную и существенную 
информацию [5].

Содержанием любой управленческой дея-
тельности, включая контрольную, является 
достижение поставленной цели [6].

При рассмотрении целей контроля основ-
ным становится вопрос о соотношении целей 
управления и целей контроля. Этот вопрос для 
понимания контроля важен хотя бы потому, что в 
зависимости от его понимания определяется 
характер всей контрольной деятельности. Неко-
торые авторы (например, Е.Старосьцяк) относят 
контроль к некоей «вторичной» деятельности.

В подходе Е. Старосьцяка, который можно 
отнести к узкому пониманию сущности контроля, 
контроль отделен от любого вида деятельности и 
ему отведена роль «улучшения деятельности». 
При подобном подходе можно представить, будто 
деятельность существует сама собой и обходится 
без контроля. Если же мы хотим ее усовершен-
ствовать, улучшить, то обращаемся к контролю, 
который в этом случае становится вспомогатель-
ной, вторичной деятельностью [7].

Узость данного подхода выясняется при 
рассмотрении вопроса о соотношении целей 
управления и целей контроля. Действительно, 
перед системой управления ставится определен-
ная цель. Задается она извне системы или фор-
мулируется самой системой – это в данном слу-
чае не важно. Система управления для достиже-
ния поставленной цели использует имеющиеся в 
ее распоряжении условия и средства: механизм 
планирования, организации, мотивации, кон-
троля, а также соответствующие ресурсы. Все 
эти условия и средства направлены на получение 
конечного результата, сформулированного в 
цели [8].

Рассматривая контрольную деятельность 
под таким углом зрения, можно увидеть, что она 
является одной из составляющих по достижению 
конечного результата, одной из составляющих 
управленческой деятельности, такой же равно-
правной и первичной, как, например, планирова-

ние. В достижении конечного результата у плани-
рования есть своя цель, у контроля своя. А. Фай-
оль так сформулировал цель контроля: «В любом 
мероприятии цель контроля состоит в проверке 
того, все ли происходит в соответствии с приня-
тым планом, действующими инструкциями и уста-
новленными принципами».

В этом неполном определении цели кон-
троля обращает на себя внимание то, что цель 
контроля состоит в проверке хода дел в соответ-
ствии с планом, а отсюда следует вывод, что кон-
троль – вторичная деятельность, поскольку она 
следует за плановой деятельностью. Действи-
тельно, такая аргументация может показаться 
основательной, если не принять во внимание, что 
процесс составления плана нуждается в кон-
троле. Нужно проверять исходную информацию с 
точки зрения ее точности и достоверности, 
реальности сроков выполнения плана, заклады-
ваемых в план, реальности обеспечения плана 
ресурсами и т.д. Таким образом, в контроле 
нуждается не только выполнение плана, но и 
предплановая стадия, когда формулируется план 
или цель деятельности всей системы управления. 
Более подробно взаимосвязь контроля и других 
функций управления будет рассмотрена ниже, а 
пока вернемся к целям контроля [9].

Если перед системой управления постав-
лена цель, вся управленческая деятельность 
направлена на ее выполнение, то отдельные виды 
управленческой деятельности в этом смысле 
являются вторичными: плановая, организацион-
ная, контрольная и др. Относительно друг друга 
эти деятельности являются первичными и само-
стоятельными. Другое дело, что в отдельные 
периоды развития, например, экономики нашей 
страны, основной упор делался на главные виды 
деятельности с точки зрения получения конеч-
ного результата и сложившихся условий, выбира-
лось звено, «ухватившись за которое, можно 
вытащить всю цепь». В тридцатые годы упор в 
управлении был сделан на плановую и учетную 
деятельность, что привело к развитию науки о 
планировании и науки об учете.

Цели контроля должны быть подчинены 
общей цели, стоящей перед системой управле-
ния, и направлены на ее осуществление. В связи 
с этим в вопросе определения цели контроля 
можно согласиться с общим подходом, в соответ-
ствии с которым «цель контроля состоит в том, 
чтобы поддерживать выход продукции на том 
уровне, который удовлетворяет требованиям 
системы» [9].

По объектам контроля социальный кон-
троль можно подразделить на следующие виды: 
контроль над деятельностью государства, его 
органов, над деятельностью общественных орга-
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низаций, трудовых коллективов, деятельностью 
должностных лиц, деятельностью граждан, ино-
странцев и лиц без гражданства [10].

По субъектам, которыми он осуществля-
ется, различаются государственный и обще-
ственный контроль. Государственный контроль, в 
свою очередь, подразделяется на контроль, осу-
ществляемый государством в целом, например, 
за мерой труда и потребления и контроль, осу-
ществляемый государственными органами, адми-
нистрацией предприятий и учреждений, долж-
ностными лицами государственных органов.

Цели и задачи контроля осуществляются 
при соблюдении определенных принципов кон-
троля. Принципы контроля – это одно из фунда-
ментальных понятий, характеризующих такое 
сложное явление, как контроль. Проблема прин-
ципов контроля в теоретическом, методологиче-
ском и практическом аспектах пока недостаточно 
разработана [8].

Принцип контроля можно определить как 
общепризнанное правило действия в контроль-
ных ситуациях. Принцип контроля воплощает 
экономические, социальные и другие закономер-
ности сферы контроля и в то же время опреде-
ляет строгие требования, согласно которым фор-
мируется и функционирует подсистема контроля 
в системе управления производством.

Принцип контроля является конкретиза-
цией характерных особенностей контроля в 
системе управления, основывается на его зако-
номерностях и служит конкретным выражением 
их действия. При этом принцип контроля может 
выражать действие всех или нескольких законо-
мерностей, а также одной из них. Принципы кон-
троля должны отвечать определенным требова-
ниям. К таким требованиям могут быть отнесены, 
например, следующие: объективность, опреде-
ленность, устойчивость, конкретность, взаимос-
вязь с другими принципами и т.д [11].

К общим принципам управленческого кон-
троля могут быть отнесены принципы:

	– нейтральности, 
	– экономичности, 
	– непрерывности, 
	– действенности, 
	– своевременности и др.

В теории принципов контроля необходимо 
выделить понятие «принцип контрольности», 
который концентрирует и фиксирует одну из объ-
ективных закономерностей функционирования 
всякой организации: государства, единого народ-
нохозяйственного комплекса, министерства, 
объединения, предприятия.

Предметом контроля может быть деятель-
ность организаций и органов управления в целом 

(общий контроль) и деятельность организаций в 
отдельных сферах или по отдельным операциям 
(частный контроль) [1].

Предметом контроля таких объектов кон-
троля как организации, органы управления и их 
отдельные элементы или части, является их дея-
тельность в соответствии с установленными 
законами, нормами, правилами, решениями, 
поручениями, то есть предметом контроля явля-
ется определенное состояние объекта контроля 
на определенную дату. Для управления важно 
знать также состояние объекта не только к точ-
ной дате, но и в течение некоторого времени в 
будущем, то есть требуется предсказать разви-
тие состояния объекта в будущем. Примени-
тельно к таким объектам контроля, как организа-
ция, можно сказать, что требуется знать поведе-
ние или динамику состояния организации [6].

Целесообразно считать предметом кон-
троля состояние и поведение объектов контроля 
в целом и их частей. В этом смысле, как верно 
отмечает Е.А. Кочерин, предмет контроля явля-
ется как бы суженным, неполным объектом. Он 
включает в себя те свойства и характеристики 
объекта, на которые направлена контрольная 
деятельность или которые используются в этой 
деятельности в качестве ее средства [12].

Необходимость общетеоретического иссле-
дования проблем контроля и надзора вызывается 
и рядом других причин [13]:

	– социальными – изменением условий кон-
трольной и надзорной форм деятельности в 
связи с проводимыми реформами; 

	– теоретическими – потребностью комплекс-
ного анализа сущности и содержания кон-
троля и надзора в качестве автономных 
форм юридической деятельности, их сход-
ства и различий, взаимодействия и взаимо-
обусловленности, четкого определения 
функциональной принадлежности; 

	– практическими – необходимостью повыше-
ния эффективности деятельности органов 
контроля и надзора [14].
Объективное увеличение объема служеб-

ных операций, осуществляемых должностными 
лицами органов контроля и надзора в различных 
сферах экономического, административно-поли-
тического и социально-культурного строитель-
ства в связи с проводимыми реформами, требует 
скорейшей разработки и принятия Концепции 
контрольной и надзорной деятельности в Рос-
сийской Федерации. 

В ее содержание обязательно следует вклю-
чить общетеоретические и методические разра-
ботки, а также обоснованные конкретные пред-
ложения по дальнейшему научному освоению и 
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организационно-правовому совершенствованию 
механизмов контроля и надзора, по их надлежа-
щему законодательному регулированию [15]. 
Такая концепция должна стать основой для под-
готовки и принятия Федерального закона «О госу-
дарственном контроле в Российской Федера-
ции».

Деятельность органов контроля и надзора 
не отвечает современным требованиям вслед-
ствие несовершенства законодательной базы. 
Правовая регламентация отношений, складываю-
щихся в процессе осуществления контроля и 
надзора, имеет многочисленные недостатки. В 
частности, не всегда прописана функциональная 
принадлежность и компетенция должностных 
лиц контрольных и надзорных органов, на зако-
нодательном уровне не определены меры их пра-
вовой защиты в контрольном процессе, а также 
критерии ответственности за допущенные нару-
шения. 

Необходимо на основе соответствующей 
Концепции принять Федеральный закон «О госу-
дарственном контроле в Российской Федера-
ции», продолжить работу по совершенствованию 
законодательства, регламентирующего деятель-
ность современных федеральных служб в части 
уточнения их функций, улучшения координации, 
кадровой обеспеченности, процессуализации их 
контрольных полномочий [16].

В целях повышения эффективности кон-
троля следует всемерно усиливать координацию 
контролирующих структур. Отсутствие единого 
координирующего центра контрольной деятель-
ности в масштабах всей страны обусловливает 
необходимость создания специального феде-
рального органа власти, призванного осущест-
влять координацию и методическое обеспечение 
всех контролирующих органов (либо временно до 
создания соответствующего государственного 
органа возложить эту функцию на контрольное 
управление Администрации Президента РФ).

Рассматривая концептуальные вопросы 
государственного управления через призму 
публично-правовых отношений, Ю.А. Тихомиров 
формулирует следующее определение: государ-
ственное управление есть организованный про-
цесс руководства, регулирования и контроля 
государственных органов за развитием сфер 
экономики и культуры, иных сфер государствен-
ной жизни.

Для создания эффективной и демократиче-
ской системы государственного контроля Ю.А. 
Тихомиров считает необходимым решить следую-
щие задачи: государственный контроль призван, 
во-первых, выступать как постоянно осуществля-
емая государственная деятельность не одного, а 
многих и даже всех органов государства. Во-вто-

рых, нужно сформировать вполне стройную, 
динамичную, неутяжеленную систему государ-
ственного контроля, охватывающую все его виды. 
В-третьих, необходимо придать контролю демо-
кратический и гласный характер, сделать участие 
в нем доступным для общественности [2]. В-чет-
вертых, государственный контроль должен быть 
не самодовлеющим институтом, а средством 
эффективного решения государственных, эконо-
мических, социальных и иных задач. В-пятых, 
добиться высокого уровня качества контроля 
можно с помощью правового контроля, основан-
ного на законодательстве, исключающего произ-
вольные действия, жесткость и ничем не ограни-
ченное усмотрение [15].

Разделяя позицию Ю.А. Тихомирова, мы 
полагаем, что обозначенные им задачи могут и 
должны быть дополнены концептуальным обо-
снованием и формированием новой подотрасли 
публичного права, то есть контрольного права. 
Попытаемся показать это в дальнейшем изложе-
нии. Как известно, в исследованиях многих юри-
стов (особенно административистов) контроль 
определяется как способ обеспечения законно-
сти и дисциплины в управлении государствен-
ными и общественными делами, а также как 
функция властеотношений, специфическая ста-
дия юридического процесса, руководства, форма 
демократии, метод управления, элемент, право-
вая форма деятельности государственных орга-
нов и т.д. Широкое распространение получило 
институциональное (профессиональное) понима-
ние контроля, определение его в качестве заклю-
чительной фазы управленческого процесса1.

Вместе с тем, как справедливо отмечал Е.А. 
Кочерин, контрольная деятельность на протяже-
нии многих десятилетий служила и служит сред-
ством для политической борьбы за власть, что не 
могло не нанести существенного ущерба для пра-
вильной постановки системы государственного 
контроля в нашей стране [17]. Для того чтобы 
сегодня в России политическая власть была 
эффективной, требуется, как верно пишет О.Ф. 
Шабров, «единение народа и власти», а для этого 
нужна эффективная политическая обратная 
связь в виде «легального, институированного 
контроля общества над элитой» [18]. Однако вряд 
ли можно считать корректными выводы О.Ф. 
Шаброва о необязательности наличия цели для 
управления и неправомерности считать целепо-
лагание неотъемлемой функцией управления [18], 
за что его справедливо критиковали в литературе 
[19].

Нельзя не заметить, что легитимация и лега-
лизация контроля как имманентного признака 
(свойства) народовластия и неотъемлемой функ-
ции государства (равно как и системы его орга-
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нов – президентских, законодательно-представи-
тельных, исполнительных, судебных и контроль-
ных) – невозможна без публичного права вообще, 
политического, или государственного права в 
частности, и контрольного права как одной из 
подотраслей публичного права [20]. Одними из 
первых ученых в отечественной юридической 
науке, вплотную подошедших к логическому обо-
снованию и постулированию необходимости 
«контрольного права» через призму рассмотре-
ния контроля как правовой деятельности, высту-
пили В.М. Горшенев и И.Б. Шахов [21]. Сформу-
лированные ими полтора десятилетия тому назад 
выводы сохраняют свою острую актуальность и 
значимость, а именно: прежде всего, контроль – 
такая правовая форма деятельности, юридиче-
ская природа которой определяется тем, что 
соответствующий контрольный орган или его 
должностное лицо ставятся в условия, когда они 
должны непосредственно использовать нормы 
права для разрешения конкретных юридических 
задач. Причем в качестве предмета операций в 
данном случае выступают одновременно и нормы 
материального, и нормы процессуального права. 
Так, контрольный орган или его должностное 
лицо, реализуя свою властную компетенцию, 
должны оперировать нормами, которые опреде-
ляют сам характер разрешаемого юридического 
дела и одновременно оптимальный порядок 
достижения юридического результата. Этому 
служат три группы норм [22]. Нормы первой 
группы закрепляют систему контрольных орга-
нов, принципы и порядок их организации и дея-

тельности, компетенцию, основные задачи и 
направления деятельности, формы и методы про-
ведения контроля, систему мер ответственности. 
Эта группа норм создает предпосылки эффек-
тивного осуществления контрольной деятельно-
сти [23]. 

Нормы второй группы обеспечивают 
потребности самой контрольной деятельности и 
по своему характеру являются процессуальными. 
Эти нормы определяют оптимальные варианты 
контрольного процесса и непосредственно 
направлены на обеспечение эффективности 
достижения юридического результата. Они 
закрепляют: организацию деятельности кон-
трольных органов и их должностных лиц, поря-
док применения мер ответственности, систему 
организационно-правовых гарантий осуществле-
ния контрольной деятельности, порядок выполн-
ния предписаний контрольных органов, а также 
стабилизируют порядок проведения контроля 
[24].

Третья группа норм самая широкая по объ-
ему, ибо субъекты контроля в своей деятельно-
сти оперируют всей системой правовых норм 
[25]. Нормы этой группы являются предметом 
контрольной деятельности, так как контрольные 
органы и их должностные лица в своей повсед-
невной деятельности соизмеряют поведение под-
контрольного объекта с предписаниями право-
вых норм, добиваются восстановления наруше-
ний нормы права организационными средствами, 
а в случае необходимости вводят в действие пра-
воохранительные средства.
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