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Аннотация. Построение демократического, правового, социального государства ставит вопрос о 
наполнении конституционной модели организации публичной власти, прав и свобод человека реаль-
ным содержанием. Законность выступает одним из основных условий существования любого государ-
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Введение
Российская Федерация на протяжении 

всей своей истории была заинтересова-
на в стабильности, одним из важнейших 
инструментов поддержания которой явля-
ется режим законности. На современном 
этапе в научном сообществе правоведов 
существует практически единогласное 
признание необходимости законности для 
поддержания высокого уровня эффектив-
ности функционирования всех важнейших 
институтов общества, обеспечения и каче-
ственной реализации защиты прав граж-
дан. Согласно Конституции Российской 
Федерации, законность обязательна для 
всех элементов государственного меха-
низма, гражданского общества и для всех 
граждан (ст.ст. 4, 10, 12, 15 Конституции 
Российской Федерации)1. Соблюдение за-
конности в публичном управлении имеет 
важное значение, поскольку именно в этой 
сфере осуществляется реализация прав 
и свобод человека и гражданина и на эту 
сферу приходится наибольшее количество 
их нарушений. 

Методы
Методологический подход избран с уче-

том цели и задач исследования, его объекта 
и предмета. Методологической базой ис-
следования выступает совокупность фило-
софских, общенаучных, частнонаучных и 
специальных методов, которые в комплек-
се применяются для решения задач иссле-
дования и достижения его цели. Диалек-
тико-материалистический, исторический, 
логико-семантический методы и метод сло-
варных определений позволили углубить 
понимание понятийного аппарата. Срав-
нительно-правовой метод применялся при 
реализации всех задач исследования. Ис-
пользование формально-юридического, си-
стемно-структурного и гносеологического 

1 Конституция Российской Федерации: принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. с 
изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 01.07.2020) // Доступ из справ.-прав. 
системы «КонсультантПлюс».

2 Государственное управление: основы теории и организации: учебник / под ред. В. А. Козбаненко. 
М., 2000. С. 9.

3 Козлов Ю. М. Государственное управление и административное право. М., 1978. С. 7.

методов позволило раскрыть особенности 
законодательства в сфере обеспечения за-
конности и выявить проблемы его примене-
ния.

Результаты
Традиционно наука прежде всего свя-

зывает управление с проявлением сознания 
и воли людей в определенной деятельности 
и в целом различает три сферы управления: 
биологическую, техническую, социаль-
ную2. Без последнего общество потеряло 
бы одну из главных своих системных при-
знаков – целостность как результат орга-
низованности совместной деятельности 
индивидов, организованности процесса их 
взаимодействия

Если, как отмечает Ю. М. Козлов, в це-
лом под управлением понимают определен-
ное целенаправленное воздействие с целью 
упорядочения соответствующей системы и 
обеспечения должным образом ее функцио-
нирования3, то социальное управление – это 
сознательное воздействие на общество с це-
лью его упорядочения, совершенствования, 
развития [1, с. 17]. В. И. Якунин и С. С. Су-
лакшин обращают внимание на то, что поня-
тие «управление» «имеет множество трак-
товок, однако большая их часть сводится к 
пониманию управления как направленного 
процесса воздействия (взаимодействия) раз-
личных сил, способных привести к изме-
нению текущего состояния их взаимодей-
ствия» [2, с. 136].

Впервые термин «государственное 
управление» на уровне нормативного пра-
вового акта был предусмотрен в Федераль-
ном законе от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ  
«О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации» (п. 2 ст. 3): «Государствен-
ное управление – это деятельность органов 
государственной власти по реализации сво-
их полномочий в сфере социально-экономи-
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ческого развития и обеспечения националь-
ной безопасности Российской Федерации»1. 

В обобщающем плане можно сказать, 
что управление является тем самым суще-
ственным звеном, соединяющим государ-
ство и гражданское общество. Управление – 
характерная черта их взаимоотношений. 
Одновременно вышеприведенный матери-
ал дает основания для умозаключения, что 
«государственное управление» (в широком 
смысле), «государственная функция управ-
ления», «управленческая функция государ-
ства» – термины, которые в словоупотре-
блении используются как тождественные. 
Государственное управление осуществля-
ет прежде всего государство как механизм 
управления обществом. Его олицетворяет 
специальный аппарат власти, которая рас-
пространяется на все население страны и ее 
территорию, т. е. государство является управ-
ляющей системой общества, имеет свою 
внутреннюю структуру, специальные орга-
ны для реализации соответствующих власт-
ных полномочий. Совокупная работа этих 
органов охвачена термином «деятельность», 
направленная на реализацию определенных 
функций государства, т. е. тех или иных ос-
новных направлений его деятельности. Не 
только управление, но и контроль – функци-
ональные атрибуты государственной власти 
(ее функционирование обязательно предпо-
лагает как управление, так и контроль). По 
словам французского ученого Г. Брэбана, 
«нет таких секторов общественной жизни, 
которые выпадали бы целиком из-под сферы 
административно-правового контроля» [3, 
с. 22]. Бесконтрольное положение дел в той 
или иной сфере государственной деятельно-
сти есть не что иное как безвластие в этой 
сфере. Управленческий контроль государ-
ства – это совокупная функция государства 
как механизма управления обществом. Дан-
ную функцию осуществляют конкретные 
субъекты этого механизма – государствен-
ные структуры, для которых контроль может 
быть функцией как основной, так и неос-

1 О стратегическом планировании в Российской Федерации : федеральный закон от 28 июня 2014 г. 
№ 172-ФЗ // Доступ из справ.-прав. системы «КонсультантПлюс».

новной. Каждая государственная структура 
наделена компетенцией, которая указывает 
на назначение данной структуры в их общей 
массе путем определения ее основной или 
основных функций. 

Контроль является не только функцией 
управления, в этом управлении он также 
является и определенной его стадией. Об-
зор литературы, освещающий стадии про-
цесса управления дает все основания для 
вывода, что контроль – это заключительная 
стадия управленческого процесса. Наконец 
следует обратить внимание еще на один 
аспект проявления природы государствен-
ного контроля в контексте государственного 
управления. Т. И. Отеческая отмечает, что 
контроль – это не только, с одной стороны, 
функция государственного управления (на-
правление управленческой деятельности), с 
другой – стадия управления (определенный 
этап управленческого цикла), но и «способ 
обеспечения законности» [4, с. 15]. Под спо-
собом обеспечения законности (в пределах 
применения административно-процессу-
альных мер на стадии возбуждения дела 
об административном правонарушении) 
А. Ю. Красноглазов понимает определен-
ный «вид юридической деятельности», – это 
в частности прокурорский надзор, судебный 
контроль, внутриведомственный контроль 
[5, с. 21]. Однако контроль в литературе так-
же определяют и как средство обеспечения 
законности. Так, Д. Н. Бахрах указывает на 
контроль (представительных органов, меж-
ведомственный, внутриведомственный, су-
дебный, прокурорский, конституционный, 
административный и т. д.) как на один из 
специальных юридических средств обеспе-
чения законности [6, с. 10]. Хотя одни авто-
ры пишут о контроле как способе, а другие – 
как средстве обеспечения законности, все 
они в содержательном плане говорят факти-
чески об одном и том же.

В энциклопедических источниках и 
словарях «законность» определяют как «со-
блюдение законов, положение, при котором 
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общественная жизнь и деятельность обе-
спечиваются законами»1, «неуклонное ис-
полнение законов и соответствующих им 
нормативных актов органами государства, 
должностными лицами, гражданами и об-
щественными организациями»2.

Общетеоретическим проблемам обеспе-
чения законности в юридической науке уде-
лено достаточно много внимания. Вместе 
с тем необходимо отметить, что проблема 
обеспечения законности относится к разря-
ду так называемых «вечных» объектов ис-
следования. Многогранность этого вопроса 
продолжает привлекать ученых разных от-
раслей права, в т. ч. и административного 
права, которые находят свое отображение 
в научных статьях, монографиях и диссер-
тационных исследованиях. Поэтому важно, 
исходя из истории развития понятия закон-
ности и существующих научных взглядов на 
нее, дать анализ и дополнительно аргумен-
тировать точки зрения на законность, спосо-
бов ее обеспечения в публичном управлении 
в современных условиях. Законность – не-
однозначная категория в юриспруденции и 
вообще в правовой мысли. 

Еще древнегреческий философ Хризипп 
утверждал, что «закон есть царь всех боже-
ственных и человеческих дел, он должен 
быть начальником добрых и злых; вождем 
и руководителем живых существ, живущих 
в государстве; мерилом справедливого и не-
справедливого, которое приказывает делать 
то, что должно быть делаемым, и запрещает 
делать то, что не должно быть делаемо» [7, 
c. 109]. Несколько отличаются взгляды на 
законность И. С. Самощенко, С. С. Алексе-
ева, Д. Н. Бахраха, Л. С. Явича, М. С. Стро-
говича и др., хотя на роль законов, законода-
тельства в установлении режима законности 

1 Толковый словарь русского языка: Ок. 100000 слов, терминов и фразеологических выражений / 
С. И. Ожегов; под ред. проф. Л. И. Скворцова. М.: Издательство АСТ: Издательство «Мир и 
Образование», 2021. С. 179. 

2 Юридический энциклопедический словарь. М., 1984. С. 101.
3 Алексеев С. С. Общая теория права. Т. 2. М., 1982. С. 19.
4 Бахрах Д. Н. Административное право: учебник. М.: Изд-во БЕК, 1993. С. 157.
5 Четвериков В. С. Административное право. Серия «Высшее образование». Ростов-на-Дону: 

Феникс, 2004. с. 291.

обращают внимание практически все авто-
ры. Разногласия заключаются в том, что не-
которые авторы считают законы элементом 
законности, другие же, указывая на нераз-
рывную связь законов и законности, элемен-
том законности их не считают [8, c. 12; 9, 
с. 17] и др. 

Подводя итоги рассмотрения мнений 
о законности, высказанных учеными-ад-
министративистами и теории государства 
и права, приведем позицию Ю. Е. Аврути-
на, который пишет, что «не исключаются и 
иные определения феномена «законность», 
акцентирующие либо ее функциональные, 
«ролевые» аспекты, либо политические [10, 
с. 186].

Эффективное функционирование за-
конности невозможно представить без на-
личия действующих инструментов и спо-
собов, обеспечивающих этот самый режим. 
Так, С. С. Алексеев считал, что обеспечение 
законности «находит свое отображение в 
прекращении беззакония, восстановлении 
нарушенных прав и законных интересов, 
наказании виновных лиц»3. Д. Н. Бахрах к 
юридическим способам обеспечения закон-
ности, кроме контроля, относит меры поощ-
рения и принуждения, материальные и мо-
ральные факторы4. А. Е. Лунев к способам 
обеспечения законности относит контроль и 
юридическую ответственность [11, с. 158]. 
М. С. Строгович одним из способов обеспе-
чения законности считал воспитание чело-
века [12, с. 5]. В. С. Четвериков по тому же 
поводу высказывается, что основные спосо-
бы обеспечения законности – это контроль, 
надзор и обжалование (реализация права 
жалобы)5. Сформированное советскими и 
российскими учеными-юристами учение о 
законности, контроле и надзоре как спосо-
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бах ее обеспечения и сегодня не утратило 
свое практическое и методологическое зна-
чение. Вместе с тем неверно полагать, что 
потенциал проблематики законности, кон-
троля и надзора как способов ее обеспече-
ния исчерпан. В теории права и в практиче-
ской деятельности органов государственной 
власти и иных субъектов права встречается 
еще немало дискуссионных вопросов и про-
блем. Кроме того, отметим, что в правовой 
научной литературе не существует единого 
мнения относительно содержания понятий 
«контроль» и «надзор». То, какой смысл 
отдельные авторы вкладывают в указан-
ные понятия, зачастую зависит от комплек-
са факторов, включающих отрасль права, в 
которой проводилось исследование, период 
времени и т. д. Как отмечал В. М. Чхиквадзе, 
«недопустимо выпячивание на первый план 
лишь одной стороны законности и недоо-
ценка или забвение ее других сторон» [13, 
с. 377–378]. На наш взгляд, в связи с этим 
и отсутствует единое определение понятий 
«контроль», «надзор», «законность».

В отечественной правовой науке встреча-
ется следующий подход к понимаю сущности 
и назначения контроля: контроль – наблюде-
ние за функционированием соответствую-
щего подконтрольного объекта; получение 
объективной и достоверной информации о 
состоянии законности на объекте; принятие 
мер по предупреждению и устранению на-
рушений законности; установление причин и 
условий, которые способствуют нарушению 
требований правовых норм; принятие мер по 
привлечению к ответственности лиц, вино-
вных в нарушении требований законности1. 
Человеческий опыт показывает, что труд-
но представить себе качественный процесс 
управления и претворения управленческих 
решений в жизнь без грамотной организа-
ции и осуществления контроля. Отсутствие 
контроля за исполнением решений государ-
ственного управления значительно понижает 
эффективность их реализации, а порой и во-
все их нивелирует.

1 Алехин А. П., Козлов Ю. М. Административное право Российской Федерации. Ч. 2. М., 1995. 
С. 241.

На современном этапе основным до-
кументом в области контроля и надзора в 
Российской Федерации можно признать 
Федеральный Закон «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации» № 248-ФЗ 
от 31 июля 2020 г., в котором (ст. 1) опреде-
лены понятия «государственный контроль» 
(надзор), «муниципальный контроль». В Фе-
деральном Законе от 21 июля 2014 г. № 212-
ФЗ «Об основах общественного контроля в 
Российской Федерации» дано определение 
общественного контроля (ст. 4). В целях 
реализации положений Федерального Зако-
на «О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской 
Федерации» № 248-ФЗ от 31 июля 2020 г. 
Правительством Российской Федерации 
принят целый ряд постановлений, опреде-
ляющих новый порядок осуществления от-
дельных видов государственного надзора: 
постановление Правительства Российской 
Федерации от 30 июня 2021 г. № 1074 «О фе-
деральном государственном горном надзо-
ре»; постановление Правительства Россий-
ской Федерации от 30 июня 2021 г. № 1082  
«О федеральном государственном надзоре 
в области промышленной безопасности»; 
постановление Правительства Россий-
ской Федерации от 30 июня 2021 г. № 1080  
«О федеральном государственном надзоре в 
области безопасности гидротехнических со-
оружений»; постановление Правительства 
Российской Федерации от 30 июня 2021 г. 
№ 1085 «О федеральном государственном 
энергетическом надзоре»; постановление 
Правительства Российской Федерации от 
30 июня 2021 г. № 1087 «Об утверждении 
Положения о федеральном государствен-
ном строительном надзоре»; постановле-
ние Правительства Российской Федерации 
от 30 июня 2021 г. № 1100 об утверждении 
Положения о федеральном государственном 
санитарно-эпидемиологическом контроле 
(надзоре) и т. д. Поскольку надзор за испол-
нением законов осуществляет Прокурату-
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ра Российской Федерации, то Генеральным 
прокурором издан приказ от 2 июня 2021 г. 
№ 294 «О реализации Федерального закона 
от 31 июля 2020 г. "О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации"». Приведенные 
нами примеры свидетельствуют о том, что 
реформа контрольно-надзорной деятель-
ности отнесена к одному из приоритетных 
направлений стратегического развития Рос-
сийской Федерации. Программа «Реформа 
контрольной и надзорной деятельности» 
была утверждена 21 декабря 2016 г. Прези-
диумом Совета при Президенте Российской 
Федерации по стратегическому развитию и 
приоритетным проектам.

Срок реализации программы установ-
лен до 2025 года. В целом реформа кон-
трольно-надзорной деятельности в Россий-
ской Федерации включает в себя восемь 
проектов и реализуется двенадцатью кон-
трольно-надзорными органами. В реали-
зации программы также участвуют семь 
министерств. Распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 21 декабря 
2023 г. № 3745-р утверждена «Концепция 
совершенствования контрольной (надзор-
ной) деятельности до 2026 г.». В связи с 
произведенным анализом законодательства 
Российской Федерации в рассматриваемой 
области, заметим, что согласно разработан-
ной и реализуемой концепции контроль-
но-надзорной деятельности, полномочиями 
по осуществлению контрольной и надзор-
ной деятельности в России наделено нема-
лое число органов государственной власти. 
Базовое отличие в их деятельности заклю-
чается в том, что для одной группы органов 
контрольная и (или) надзорная деятель-
ность является лишь одной из выполняемых 
ими многочисленных функций, в то время 
как деятельность другой группы органов 
напрямую связана с обеспечением закон-
ности в государственной и общественной 
жизни (например, прокуратура, полиция, 

1 Кубышко В. Л. Основы работы по укреплению служебной дисциплины и законности в органах 
внутренних дел: учебное пособие. М.: ЦОКР МВД России, 2008. С. 23.

2 Тихомиров Ю. А. Теория закона. М., 1982. С. 29.

суд и др.). Принцип законности является 
одним из принципов деятельности полиции 
и требует «от каждого сотрудника правиль-
ного исполнения законов и ведомственных 
нормативных актов, усвоения и исполь-
зования в своей служебной деятельности 
правовых знаний, правомерного поведения 
как при исполнении должностных обязан-
ностей, так и вне службы, предупреждения 
и пресечения противоправных действий со 
стороны граждан и должностных лиц»1. Та-
ким образом, в контексте деятельности по-
лиции в Российской Федерации категория 
«законность» принимает двойное значение: 
с одной стороны, полиция обеспечивает со-
блюдение законов в государстве, с другой 
стороны, сама деятельность полиции долж-
на отвечать требованиям законности.

Заключение
Таким образом, проблема обеспечения 

законности в публичном управлении вхо-
дит в разряд стратегических задач Россий-
ской Федерации. Несмотря на тот факт, что 
рассматриваемая тема на протяжении не 
одного года является актуальным направле-
нием научных изысканий, в исследованиях 
продолжается востребованная нерешенны-
ми проблемными вопросами разработка но-
вых теоретико-методологических подходов, 
формирование базовых положений теории 
обеспечения законности. Закрепленные в 
нормативных правовых актах понятия «за-
конность», «контроль», «надзор», «публич-
ная власть», «публичное управление» и т. 
п. выступают как «средства регулирования 
общественных отношений, приобретают 
способность переводить общие требования 
на уровень практических действий участ-
ников правовых отношений»2. Несмотря на 
отсутствие законодательного определения 
терминов «публичная власть», «публичное 
управление», приказом Министерства нау-
ки и высшего образования Российской Фе-
дерации от 24 февраля 2021 г. № 118 «Об 
утверждении номенклатуры научных специ-
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альностей, по которым присуждаются уче-
ные степени, и внесении изменений в По-
ложение о совете по защите диссертаций на 
соискание ученой степени кандидата наук, 
на соискание ученой степени доктора наук, 
утвержденное приказом Министерства об-
разования и науки Российской Федерации от 
10 ноября 2017 г. № 1093» (ред. от 24 июля 
2023 г.) сформирована комплексная специ-
альность с шифром 5.1.2 «Публично-право-
вые (государственно-правовые) науки», где 
указаны такие направления научных иссле-

дований, как «правовая природа и принци-
пы публичной власти», «организация пу-
бличной власти и публичного управления», 
«институты публичной власти и публично-
го управления» и т. д. Для устранения ука-
занных коллизий необходима совместная 
работа. Это масштабная задача, лежащая 
в плоскости как теории, так и практики, от 
успешного решения которой напрямую за-
висит качество государственной политики в 
сфере обеспечения законности в публичном 
управлении. 
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