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 Проблематика административного контроля 

(надзора) традиционно и заслуженно является 

одной из ключевых в российском администра-

тивном праве. Действительно, идея упорядоче-

ния системы публичных правоотношений по-

средством использования несколько более 

«тонких» по сравнению с непосредственным 

распорядительством (и, добавим, менее затрат-

ных) правовых инструментов не лишена из-

вестной притягательности как для самой пуб-

личной администрации, так и для соответству-

ющей доктрины.  

С другой стороны, правовое регулирование 

взаимоотношений публичной администрации с 

некоммерческими организациями (далее – 

НКО) является одним из важных элементов ме-

ханизма государственного управления в целом, 

не в последнюю очередь по причине политиче-

ской чувствительности обозначенной сферы. 

При этом было бы преувеличением сводить та-

кое взаимодействие исключительно к админи-

стративному принуждению. Как справедливо 

отмечается в исследовательской литературе, 

действующее российское публичное законода-

тельство помимо ограничительных мер к субъ-

ектам права, чья деятельность получает нега-

тивную оценку, предусматривает довольно бо-

гатый набор стимулирующих мер, особенно по 

отношению к социально ориентированным 

НКО и НКО – исполнителям общественно по-

лезных услуг [1, с. 26–28]. 

Впрочем, при все своей значимости стиму-

лирующие нормы, как представляется, играют 

здесь подчиненную роль; сама логика публич-

ного права с неизбежностью основные надежды 

возлагает именно на принудительные, в том 

числе контрольно-надзорные, методы. Вместе с 

тем, анализируя динамику развития соответ-

ствующего административно-правового инсти-

тута из настоящего, трудно не удивиться осто-

рожности, можно даже сказать – деликатности, 

российского законодателя. Использование НКО 

западными странами в качестве инструмента вли-

яния на внутреннюю (а в конечном итоге – и на 

внешнюю) политику других государств уже давно 

стало самоочевидным фактом. Так, в 2004 году на 

Украине произошел один из первых на постсо-

ветском пространстве государственных перево-

ротов («оранжевая революция»), успех которого 

привел к возрастанию давления на внутриполи-

тическую ситуацию в Российской Федерации. 

Но лишь в 2006 году в ст. 32 Федерального за-

кона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммер-

ческих организациях» [2] (далее – Закон о не-

коммерческих организациях) были внесены по-

правки, в соответствии с которыми на НКО воз-

лагались обязанности по представлению отчет-

ности перед Минюстом РФ о получении ино-

странного финансирования, за неисполнение 

которых предусматривалась ликвидация юри-

дического лица в судебном порядке [3]. Впро-

чем, уже в 2009 году указанные требования бы-

УДК 342.951:351.82 

DOI 10.52452/19931778_2023_1_87 

АДМИНИСТРАТИВНЫЙ КОНТРОЛЬ (НАДЗОР)  
ЗА НЕКОММЕРЧЕСКИМИ ОРГАНИЗАЦИЯМИ:  

ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ  
РОССИЙСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

 2023 г.  К.В. Давыдов   

Сибирский университет потребительской кооперации, Новосибирск 
Новосибирский государственный университет экономики и управления «НИНХ», Новосибирск 

davkon@yandex.ru 

Поступила в редакцию 09.01.2023 

Анализируется развитие доктрины и законодательства о контроле (надзоре) за деятельностью неком-
мерческих организаций в Российской Федерации, а также соответствующей судебной практики. Показы-
вается тренд на вынужденное («реактивное») ужесточение российского административного законода-
тельства, выражающееся в том числе в формировании новых объектов контроля (надзора) – иностранных 
агентов. Сделан вывод о том, что дальнейшая эволюция законодательства о контроле (надзоре) должна 
проходить двумя основными путями: с одной стороны, ужесточением требований к недружественным 
правопорядкам и аффилированным с ними лицам, а с другой стороны – развитием стимулирующего, 
правозащитного начала во взаимодействии публичной администрации с политически лояльными и зако-
нопослушными гражданами РФ (и их организациями). 

 
Ключевые слова: административный контроль (надзор), некоммерческая организация, иностранный 

агент, защита прав граждан (организаций). 

 

Право 

Вестник Нижегородского университета им. Н.И. Лобачевского, 2023, № 1, с. 87–93 



 

К.В. Давыдов  

 

 

88 

ли несколько смягчены, особенно в части НКО, 

учредителями которых не являлись иностран-

ные граждане организации (либо лица без 

гражданства), не получавшие при этом в тече-

ние года финансирование от иностранных  

субъектов права свыше установленной суммы в 

три миллиона рублей [4].  

Отметим: ретроспективный анализ позволя-

ет сделать вывод о том, что это была последняя 

в новейшей истории «разрядка» (во всяком слу-

чае, по данному вопросу); в дальнейшем имел 

место вынужденный для российской правовой 

системы тренд на ужесточение административ-

но-правового регулирования. 

В декабре 2012 года в США принимается акт 

«Russia and Moldova Jackson-Vanik Repeal and 

Sergei Magnitsky Rule of Law Accountability Act 

of 2012» (более известный как «Акт Магнитско-

го») [5], которым вводились персональные 

санкции в отношении ряда российских долж-

ностных лиц, ответственных, по мнению амери-

канского парламента, за нарушение «прав чело-

века» и «принципа верховенства права в Рос-

сии». В ответ на этот ярко выраженный юриди-

чески агрессивный шаг в России достаточно 

оперативно принимается нормативный акт, 

ставший юридической основой для постоянно 

усложняющегося административно-правового 

механизма противодействия неблагоприятному 

иностранному воздействию на внутриполитиче-

скую ситуацию в стране. Речь идет о Федераль-

ном законе от 28 декабря 2012 г. № 272-ФЗ «О 

мерах воздействия на лиц, причастных к нару-

шениям основополагающих прав и свобод че-

ловека, прав и свобод граждан Российской Фе-

дерации» (далее – Закон 2012 года) [6]. Одной 

из предусмотренных названным нормативным 

актом мер был запрет на усыновление (удоче-

рение) российских детей гражданами США, что 

было реакцией в т.ч. на причинение смерти по 

неосторожности американским усыновителем 

двухлетнему ребенку из России. В действитель-

ности же Закон 2012 года вошел в историю рос-

сийского права благодаря другим, гораздо более 

важным положениям: 1) введение запрета на 

въезд на территорию РФ американским гражда-

нам, причастным к нарушениям прав и свобод 

российских граждан (в первые же месяцы дей-

ствия закона более 30 американским политикам 

было запрещено посещать Российскую Федера-

цию); 2) арест активов указанных лиц на терри-

тории Российской Федерации; 3) наконец, клю-

чевой с практической точки зрения нормой сле-

дует признать требование о приостановлении 

деятельности и аресте имущества НКО, осу-

ществляющих на территории Российской Феде-

рации политическую деятельность и финанси-

руемых гражданами и организациями США. 

Именно последний, довольно смелый по своим 

временам, защитный шаг российского правопо-

рядка вызвал резко негативную эмоциональную 

реакцию как должностных лиц США, так и фи-

нансируемых ими субъектов права.  

Параллельно с указанными ограничитель-

ными мерами в российском публичном праве 

начал активно развиваться институт т. н. «ино-

странных агентов» [7]. Первоначально речь шла 

о НКО, занимающихся политической деятельно-

стью и финансируемых зарубежными и/или 

международными субъектами права (напомним 

при этом: финансирование таковых конкретно 

гражданами и организациями США полностью 

запрещено в России с 2012 года). Закон о не-

коммерческих организациях устанавливал обя-

занность по включению названных лиц в специ-

альный реестр (полномочие по ведению которо-

го возложено на Минюст России), а также 

предусматривал ведение периодической отчет-

ности и необходимость указания соответству-

ющего статуса при осуществлении деятельно-

сти. Примечательно, что исходная модель регу-

лирования не была лишена определенного ро-

мантизма. В частности, предполагались проце-

дуры по сути исключительно добровольного 

формирования реестра иностранных агентов. 

Неудивительно, что Минюст России немедлен-

но столкнулся с противодействием со стороны 

организаций, не желавших присвоения статуса 

иностранных агентов. Лишь дальнейшие по-

правки наделили Минюст РФ соответствующи-

ми полномочиями ex officio. Ожидаемая крити-

ка практики принудительного включения (в су-

дебном порядке) НКО в реестр иностранных 

агентов со стороны некоторых международных 

организаций [8, с. 3–35] носит, на наш взгляд, 

весьма предвзятый характер. 

В ответ на признание в США российских 

СМИ Sputnik и Russia Today в качестве ино-

странных агентов в 2017 году в Закон РФ от      

27 декабря 1991 г. № 2124-1 «О средствах мас-

совой информации» [9] были внесены поправки, 

позволяющие присваивать статус иностранных 

агентов средствам массовой информации [10]. 

Несколько позднее система видов иностранных 

агентов была дополнена феноменом физических 

лиц-СМИ, признанных иностранными агентами 

(речь идет о получающих иностранное финанси-

рование медийных персонах) [11]. В 2020 году в 

Закон 2012 года о противодействии лицам, при-

частным к нарушениям прав граждан Россий-

ской Федерации, были внесены поправки, уста-

новившие такую довольно необычную катего-

рию, как «физические лица, выполняющие 

функции иностранного агента» (в случае, если 
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они осуществляют на территории РФ в интере-

сах иностранного государства, его государ-

ственных органов, международной или ино-

странной организации, иностранных граждан 

или лиц без гражданства политическую дея-

тельность и/или целенаправленный сбор сведе-

ний в области военной, военно-технической 

деятельности РФ, которые при их получении 

иностранным источником могут быть использо-

ваны против безопасности РФ, при отсутствии 

признаков составов соответствующих преступ-

лений) [12]. 

Столь интенсивное развитие нормативного 

материала в разрозненных правовых источни-

ках в конечном итоге привело к логичному ша-

гу – принятию нового, консолидирующего Фе-

дерального закона от 14 июля 2022 г. № 255-ФЗ 

«О контроле за деятельностью лиц, находящих-

ся под иностранным влиянием», который всту-

пил в силу 1 декабря 2022 года [13]. Данному 

правовому акту, безусловно, предначертана вы-

дающаяся роль в системе российского законо-

дательства об административном контроле 

(надзоре). К первой его важной особенности 

следует отнести дальнейшее развитие тренда на 

все более расширительное понимание предмета 

регулирования. В частности, исходная концеп-

ция иностранного агента (как российского не-

коммерческого юридического лица, занимаю-

щегося политической деятельностью и финан-

сируемого иностранными субъектами права), 

претерпевшая, как уже отмечалось выше, суще-

ственные трансформации, сменилась еще более 

решительным подходом. Согласно ст. 1 Закона 

2022 года, иностранным агентом может быть 

признано как российское, так и иностранное 

юридическое лицо (заметим: независимо от его 

организационно-правовой формы), более того – 

объединение, действующее без образования 

юридического лица, а также физическое лицо 

независимо от его гражданства, «получившее 

поддержку и (или) находящееся под иностран-

ным влиянием в иных формах» и осуществля-

ющее, согласно ст. 4 Закона, «политическую 

деятельность, целенаправленный сбор сведений 

в области военной, военно-технической дея-

тельности Российской Федерации, распростра-

нение предназначенных для неограниченного 

круга лиц сообщений и материалов и (или) уча-

стие в создании таких сообщений и материа-

лов» (и некоторые иные виды деятельности, 

установленные названной статьей). Примеча-

тельно, что в ст. 5 закона предусмотрено веде-

ние единого реестра иностранных агентов, кон-

солидирующего все существовавшие ранее ре-

естры. Одновременно согласно ст. 6 на Минюст 

России возлагается полномочие по ведению еще 

одного реестра – аффилированных с иностран-

ными агентами физических лиц (который, 

впрочем, предполагается закрытым для общего 

доступа). 

Наконец, именно Закон 2022 года не только 

систематизирует, но и творчески переосмысли-

вает обязанности (ст. 9) и ограничения, связан-

ные со статусом иностранного агента (ст. 11). В 

частности, включенное в реестр иностранных 

агентов физическое лицо лишается не только 

доступа к публичной службе, выборам и госу-

дарственной финансовой поддержке, но и экс-

пертно-консультационной деятельности, уча-

стию в совещательных и иных органах, образо-

ванных при органах публичной власти, а также 

утрачивает право осуществлять просветитель-

скую деятельность в отношении несовершенно-

летних и (или) педагогическую деятельность в 

государственных и муниципальных образова-

тельных организациях. 

Отдельно следует упомянуть поправки    

2015 года в названный Закон 2012 года, позво-

ляющие Генеральному прокурору или его заме-

стителям по согласованию с МИД России при-

нимать решение о признании нежелательной 

деятельности иностранной или международной 

неправительственной организации, представ-

ляющей угрозу основам конституционного 

строя РФ, обороноспособности страны или без-

опасности государства [14].  

Описанная существенная корректировка 

публичного законодательства (к тому же в 

весьма политически резонансной сфере) не 

могла не получить различные, зачастую поляр-

ные оценки не только в публицистической, но и 

научной литературе. Одни авторы рассматри-

вают указанные нормы в качестве неизбежной 

реакции отечественной правовой системы на 

недружественное давление со стороны ряда за-

рубежных государств [15, с. 16–17] и как объек-

тивную функцию по защите национального су-

веренитета [16, 17]. Высказывается точка зре-

ния о том, что вся система антисанкционного 

регулирования (элементом которой можно счи-

тать принудительные меры в отношении поли-

тически нелояльных российскому правопорядку 

политически активных лиц), во-первых, соот-

ветствует международному праву и российско-

му законодательству; во-вторых, носит обосно-

ванный характер; в-третьих, отвечает принципу 

пропорциональности; в-четвертых, является 

временной; в-пятых, характеризуется публич-

ностью [18]. Наконец, можно встретить пред-

ложения по ужесточению указанного законода-

тельства [19]. 

С другой стороны, в российской юридиче-

ской литературе высказывался широкий диапа-
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зон критических суждений: от осторожных 

предложений о целесообразности смягчения 

терминологии и отказа от соответствующего 

регулирования в отношении физических лиц 

[20, с. 101] и до гораздо более бескомпромисс-

ной (и, заметим, скорее эмоциональной, нежели 

доктринально безупречной) позиции отрицания 

конституционности и целесообразности опи-

санных шагов законодателя и правопримените-

ля [21–23]. 

Нетрудно заметить, что указанная критика, с 

одной стороны, пытающаяся апеллировать к 

таким юридическим феноменам, как «право-

мерность цели» правового акта, необоснованное 

расширение пределов усмотрения публичной 

администрации, в том числе за счет использо-

вания неопределенных правовых понятий, док-

тринально ориентирована на борьбу с дискре-

цией, а с другой стороны, рассуждая о полити-

ческой (не)предвзятости, затрагивает проблема-

тику так называемых «политических актов». 

Скептическое отношение к усмотрению как 

законодателя, так и правоприменителя весьма 

традиционно для отечественной науки публич-

ного права. Вместе с тем новейший тренд оте-

чественных и зарубежных исследований заклю-

чается в конструктивном анализе и выработке 

определенных механизмов правового регулиро-

вания административного усмотрения [24–26]. 

Усмотрение, как трудноформализуемое явление, 

– неблагодарный объект приложения юридиче-

ских усилий, в том числе со стороны судебной 

власти. Однако внешний контроль (надзор) за 

правомерностью принимаемых решений стано-

вится еще более поверхностным, если вообще 

возможным, в отношении «политических актов», 

т.е. актов, реализуемых не в рамках «обычных» 

управленческих функций, но преследующих до-

стижение политических целей [27, p. 6–7].  

Неудивительно, что Конституционный Суд 

РФ подтвердил конституционность целей и со-

держания всех оспариваемых в разное время 

заявителями обременяющих административных 

норм [28; 29]; иное было бы трудно представить 

в том числе ввиду ограниченной применимости 

такого критерия оценки правомерности, как 

принцип пропорциональности (соразмерности) 

[30, p. 7–80]. Безусловно, признание правомер-

ности юридической основы механизма админи-

стративного контроля (надзора) за соответ-

ствующими субъектами еще не означает апри-

орной правомерности всех принимаемых на ее 

основе индивидуальных управленческих актов. 

Вообще, риски возможных злоупотреблений со 

стороны публичной администрации примени-

тельно к субъектам политических отношений 

вызывают обоснованные опасения в том числе 

и в иностранной исследовательской литературе 

применительно к зарубежным правопорядкам 

[31]. Действительно, низкая плотность судебно-

го контроля по отношению к дискреционным 

неблагоприятным для иностранных агентов 

(квази)политическим административным реше-

ниям легко прогнозируема.  

Однако анализ складывающейся в России 

правоприменительной административной прак-

тики, по нашему мнению, дает убедительный 

повод для оптимизма. Так, в реестр иностран-

ных агентов Министерства юстиции Россий-

ской Федерации на 10 декабря 2022 года было 

внесено менее 500 юридических и физических 

лиц, включая тех субъектов права, в отношении 

которых соответствующий статус уже прекра-

щен [32]. Следовательно, утверждения о «чрез-

мерном» «давлении» на политически активных 

субъектов права в России представляются яв-

ным эмоциональным преувеличением. 

В завершение отметим: российское законо-

дательство об административном контроле 

(надзоре) за НКО и определенными категория-

ми физических лиц развивается в качестве ин-

струментария противодействия недружествен-

ным правопорядкам и аффилированным с ними 

лицам. Причем такая «реактивная милитариза-

ция» носит весьма щадящий характер; опасения 

по поводу возможных злоупотреблений со сто-

роны публичной администрации опровергаются 

статистическими данными правоприменитель-

ной практики. В более широком плане можно 

вспомнить тезис о дуализме целей администра-

тивного права: с одной стороны, рационализа-

ции государственного управления, а с другой 

стороны – защиты прав граждан (организаций) 

[33, с. 43]. Поляризация целей и методов весьма 

наглядно отражается и в российском администра-

тивном законодательстве, создающем параллель-

ные стимулирующие (для социально ориентиро-

ванных НКО, также НКО – исполнителей обще-

ственно полезных услуг) и ограничительные 

(для нелояльных отечественной правовой си-

стеме лиц) правовые режимы. Можно прогно-

зировать дальнейшее «расщепление» россий-

ского административного права по всем основ-

ным направлениям правового регулирования, в 

том числе в контрольно-надзорной сфере. С 

одной стороны, предсказуемо будет ужесто-

чаться и политизироваться в первую очередь 

административное законодательство по вопро-

сам взаимодействия отечественной управленче-

ской системы с иностранными субъектами пра-

ва, а также аффилированными с недружествен-

ными правопорядками субъектами российского 

права. Причем интенсивность и масштаб такой 

милитаризации во многом будет зависеть от 
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агрессивности иностранного давления на Рос-

сию. Но для основы модели взаимоотношений 

российской публичной администрации с граж-

данами РФ должна использоваться преимуще-

ственно иная парадигма – правозащитная. 

Именно российское «правопредоставляющее» 

административное право должно стать «колы-

белью» новых принципов публичного управле-

ния (которые, подчеркнем, оказались предан-

ными со стороны западных правовых систем). 

Полагаем, что именно правозащитный, гумани-

стический компонент в перспективе должен 

стать определяющим началом в механизме пра-

вового регулирования контрольно-надзорных 

отношений в Российской Федерации. 
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