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В статье проведен анализ современных научных взглядов на сущность и определения 
терминов «контроль» и «надзор». Систематизированы аргументы, с помощью которых 
ученые-юристы обосновывают подходы к сравнению указанных понятий. Дано обоснова-
ние вывода о том, что десятилетиями длящаяся научная дискуссия по поводу содержания  
и соотношения контроля и надзора во многом обусловлена непоследовательностью и раз-
мытостью законодательного закрепления соответствующих понятий.

 В исследовании были использованы диалектико-материалистический метод познания, 
а также методы анализа, синтеза, дедукции. Использование формально-юридического, си-
стемно-структурного и сравнительно-правового методов позволило раскрыть особенно-
сти законодательства в сфере осуществления контроля и надзора и выявить проблемы его 
применения.

На основе постатейного анализа ключевых нормативных актов, регулирующих кон-
трольную и надзорную деятельность, делается вывод о том, что худший вариант форму-
лировки определений этих видов деятельности и был использован законодателем. Термин 
«контрольная (надзорная) деятельность», который применяется в основных федеральных 
законах, способствует продолжению научной дискуссии, возникновению проблем у право-
применительных (в том числе высших судебных) органов. Также проблемы с пониманием 
сущности и соотношения этих понятий возникают у региональных субъектов правотворче-
ства. В статье обоснованы возможные варианты выхода из сложившейся в законодатель-
стве ситуации.
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Актуальность проблемы соотношения тер-
минов «контроль» и «надзор» обусловлена 
острейшей необходимостью четко и одно-
значно сформулировать их дефиниции. Дол-
гие десятилетия эта проблема будоражит не 
только научный мир, но и сферу правотворче-
ства, правоприменения, сказывается на всей 
сфере реализации права, что не может не ока-
зывать неблагоприятного воздействия на за-

щиту прав и законных интересов физических 
и юридических лиц. 

Отсутствие единого научного подхода  
к определению сущности и содержания кон-
троля и надзора заставляет законодателя со-
вершать «чудеса» юридической техники при 
создании законодательных актов, с помощью 
которых необходимо урегулировать провер-
ки исполнения законодательства, но легаль-
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ные определения самых важных терминов  
в этом процессе все равно не сформулиро-
ваны. Впоследствии интерпретировать та- 
кие нормативные акты трудно не только 
«рядовым» гражданам, предпринимателям, 
юридическим лицам, но и правопримени-
тельным органам, а также ученым-юристам, 
специализирующимся в соответствующей 
области. Кроме того, отсутствие четкого ле-
гального определения у указанных терминов 
способствует размыванию правового статуса 
участников отношений при осуществлении 
контроля или надзора, что порождает кор-
рупционные риски. Наконец, не стоит забы-
вать, что обозначенная проблема негативно 
влияет на эффективность образовательного 
процесса в сфере юриспруденции. Ежегодно 
выпускаются десятки тысяч специалистов 
права, отношение которых к терминологи-
ческому аппарату в сфере осуществления 
контроля и надзора не будет способствовать 
единообразному подходу к правопримене-
нию в будущем.

Н. И. Матузов и А. В. Малько пишут, что 
«качественное знание исходных понятий те-
ории государства и права позволит обуча-
емым на практике верно квалифицировать 
политические и правовые ситуации, с на-
учных позиций давать правильную оценку 
сложным государственно-правовым явлени-
ям общественной жизни, вскрывать их под-
линную сущность, понимать их социальное 
назначение. Таким образом, эта наука непо-
средственно участвует в формировании про-
фессиональных качеств будущих юристов» 
[Матузов, Малько 2014: 15].

Важнейшим принципом построения пра-
вового государства является терминологиче-
ская определенность действующего законо-
дательства. Указанный принцип важен для 
реализации концепции защиты прав человека, 
для построения понятных юридических кон-
струкций. Понятия «контроль» и «надзор» не-
однократно используются в Конституции РФ 
(например, в ст. 101, 103-1, 126, 129, 132), фе-
деральных и региональных законах, что обо-
сновывает важность полноценного решения 
исследуемой проблемы.

Как правило, определение того или иного 
понятия сначала формулируется в научной 
среде и только впоследствии используется 
в правотворческой и правоприменительной 
деятельности. Однако, как не без оснований 

отмечает Л. П. Рассказов, «в юридической 
науке трудно найти определения, которые 
получили бы единодушное признание среди 
ученых-юристов» [Рассказов 2015: 6]. В оче-
редной раз теория государства и права не вы-
полнила (в раскрытии сущности исследуемых 
понятий) онтологическую функцию, которая 
сводится к «познанию сущности государ-
ственно-правовых явлений» [Рассказов 2015: 
12]. Не выполнили эту функцию и отрасле-
вые юридические науки. Об этом свидетель-
ствуют многочисленные докторские и канди-
датские диссертации, монографии, научные 
статьи, другие научные труды, посвященные 
контролю и надзору.

Весь спектр научных взглядов по поводу 
соотношения понятий «контроль» и «над-
зор» сводится, как уже неоднократно говори-
лось в научной литературе, к трем выводам: 
1) эти понятия идентичны [Погодина, Каре-
лин 2012; Тарасов 2004; Кудлинский 2015: 
47–53]; 2) эти понятия автономны и имеют 
четко выраженные различия [Беляев 2017; 
Баранов 2011; Бессарабов, Викторов, Мама-
тов 2010: 58]; 3) эти понятия соотносятся как 
целое и его часть [Бахрах, Россинский, Ста-
рилов 2007: 40–41].

Все упомянутые мнения аргументирова-
ны, и их обоснование опирается на практику 
законотворчества (конкретные нормативные 
акты). Ученые, использующие исследуемые 
термины как синонимы, ссылаются на дей-
ствующее законодательство, в котором дан-
ные понятия применяются как синонимы. 
Другие же авторы, обосновывая автоном-
ность указанных понятий, ссылаются на иные 
нормативные акты, а иногда на те же самые, 
только на другие их статьи.

Сторонники соотношения указанных по-
нятий как целого и его части тоже находят 
нормы права, которые подтверждают их по-
зицию. Они также апеллируют к законам ло-
гики, историческим параллелям и теории го-
сударственного управления. Так, Д. Н. Бахрах 
отмечал, что «контроль – это установление со-
ответствия или несоответствия фактического 
состояния системы государственного управ-
ления и ее структуры требуемому стандар-
ту и уровню, изучение и оценка результатов 
общего функционирования государственных 
органов, а также конкретных действий субъ-
ектов управления; установление соотношения 
намечаемого и сделанного в системе госу-
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дарственного управления. Одним из видов 
контроля является надзор, осуществляемый, 
как правило, только для выяснения соответ-
ствия законности проводимых мероприятий 
(действий, решений)» [Бахрах, Россинский, 
Старилов 2007: 40–41]. Здесь контроль рас-
сматривается как функция госуправления, но 
по содержанию описан контроль только за 
самой системой госуправления и ее органов, 
а значит, такая дефиниция не подходит для 
всеобщего применения и научного определе-
ния признаков контроля.

В той же работе использовано иное опре-
деление контроля, под которым понимается 
«наблюдение за законностью и целесообраз-
ностью деятельности, оценка ее с правовых, 
научных, социально-политических, органи- 
зационно-технических позиций» [Там же: 
460]. Далее автор указывал, что «во многих 
случаях ради обеспечения свободы граждан, 
предприятий, организаций, ограждения их от 
чрезмерной государственной опеки контроль-
ные полномочия субъектов власти ограни-
чивают правовыми актами, представляя им 
возможность осуществлять только надзор.  
А когда между проверяющими и проверяе-
мыми нет организационной подчиненности, 
то отграничение контроля от надзора необ-
ходимо для предотвращения вмешательства 
в оперативную деятельность субъектов, не 
несущих ответственность за ее последствия» 
[Там же]. Как видно из приведенных форму-
лировок, понятие контроля наделяется раз-
ным содержанием. Это не дает возможности 
точно определить его обязательные признаки 
как научного понятия. Что касается надзора, 
то на основе указанных пояснений невозмож-
но установить правовую основу, условия и 
порядок проведения таких проверок, неясно, 
какие органы и в отношении кого проводят 
этот «усеченный контроль».

Н. А. Погодина и К. В. Карелин справед-
ливо отмечают, что для разрешения вопроса 
о соотношении контроля и надзора необхо-
димо исследовать их дефиниции, «поскольку 
без строгого толкования указанных терминов 
представляются затруднительными опреде-
ление правового статуса органа контроля или 
надзора, реализация эффективного право-
применения и административного управле-
ния в сфере государственной деятельности» 
[Погодина, Карелин 2012: 72]. Обратимся к 
толковым словарям. Итак, контроль – это: 

«составная часть управления экономиче-
скими объектами и процессами, заключающа-
яся в наблюдении за объектом с целью про-
верки соответствия наблюдаемого состояния 
объекта желаемому и необходимому состоя-
нию» [Словарь экономических терминов];

«поверка счетов, отчетности; присутствен-
ное место, занимающееся поверкою отчетов» 
[Толковый словарь живого великорусского 
языка 1881: 155]; 

«проверка, а также постоянное наблюде-
ние в целях проверки или надзора» [Толко-
вый словарь русского языка 1992];

«1. Наблюдение с целью проверки. 2. Над-
зор с целью обеспечения функционирования 
системы в соответствии с принятыми норма-
ми» [Социологический энциклопедический 
словарь 1998: 140]; 

«система наблюдений и проверки соот-
ветствия процесса функционирования управ-
ляемого объекта принятым управленческим 
решениям, выявление результатов управлен-
ческих воздействий на управляемый объект» 
[Большой бухгалтерский словарь 1998].

Как видим, контроль трактуется как на-
блюдение, поверка, проверка и даже надзор 
субъекта контроля за контролируемым с це-
лью определения законности его деятельно-
сти. Следовательно, с помощью классическо-
го подхода путем толкования слов проблему 
сравнения понятий «контроль» и «надзор» 
решить нельзя.

Как правило, ученые-юристы при отсут-
ствии у правового явления легального опре-
деления формулируют его на основе анали-
за нормативных правовых актов, которыми 
такое явление регулируется. На этом этапе и 
происходит формирование плюрализма мне-
ний. Одни исследователи ограничиваются 
изучением нескольких нормативных актов, 
другие делают попытки системного анализа, 
третьи анализируют нормативные акты лишь 
одной отрасли права. 

Так, анализ административного законо-
дательства позволил Л. Л. Попову выделить 
следующие признаки контроля как способа 
обеспечения законности:

как правило, существуют отношения под-
чиненности или подведомственности в отно-
шениях контролирующего органа и подкон-
трольного;

в отличие от надзора, при осуществле-
нии контроля контролирующий орган может 
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влиять на административно-хозяйственную 
деятельность контролируемого, а объектом 
контроля может быть целесообразность дея-
тельности контролируемого;

в компетенцию контролирующего органа, 
как правило, включается право отменять или 
приостанавливать решения контролируемого;

контролирующий орган (в определенных  
в законодательстве случаях) может применить 
дисциплинарную ответственность к субъекту, 
которого контролирует, при совершении по-
следним правонарушения [Административ-
ное право 2008: 389].

С перечисленными выше признаками  
контроля согласны многие исследователи,  
как сторонники автономности понятий «кон-
троль» и «надзор», так и те, кто считает, что 
эти слова являются синонимами или соотно-
сятся как целое и часть. Однако сами фор-
мулировки данных признаков провоцируют 
дальнейшие научные баталии, поскольку 
включают в себя слова «в большинстве слу-
чаев», «часто наделяется», «в определенных 
случаях может». При этом напрашиваются 
вопросы: «А в остальных случаях?», «Часто –  
значит не всегда?», «Что это за определен-
ные случаи?».

На дискуссионность указанных признаков 
справедливо обращает внимание А. А. Сит-
ник, который пишет, что они «не характерны 
для большинства видов финансового контро-
ля. Наиболее ярким образом это проявляется 
на примере налогового контроля» [Ситник 
2017: 4]. Далее автор приводит следующие 
аргументы:

отсутствуют отношения подчиненности  
и подведомственности между налоговыми ор-
ганами и налогоплательщиками, а к объектам 
налогового контроля не относится целесо- 
образность деятельности налогоплатель- 
щиков;

налоговые органы не могут отменять или 
приостанавливать решения контролируемых 
субъектов, привлекать их к дисциплинарной 
ответственности, но могут применять адми-
нистративные взыскания или иные меры воз-
действия (например, отказать в предоставле-
нии вычета по налогу на добавленную стои-
мость). 

А. А. Ситник заключает, что «исходя из 
предложенных в науке административного 
права критериев получается, что налоговый 
контроль является не столько контролем, 
сколько надзором» [Там же].

И действительно, по мнению Л. Л. Попова, 
надзор «обладает следующими признаками:

1) отсутствие организационной подчи-
ненности субъектов надзора и поднадзорных 
объектов;

2) возможность оценки деятельности под-
надзорных объектов только с точки зрения 
законности и по достаточно узкому кругу 
специальных вопросов;

3) невозможность вмешательства в опера-
тивно-хозяйственную деятельность объекта 
надзора;

4) наличие специального объекта надзор-
ной деятельности – норм, правил, требова-
ний, стандартов, содержащихся в норматив-
ных актах, и их исполнение физическими  
и юридическими лицами;

5) возможность самостоятельного приме-
нения мер административного принуждения 
в случаях обнаружения правонарушений или 
возникновения угрозы безопасности различ-
ных объектов;

6) строгое ограничение данных мер при-
нуждения правовыми рамками; наличием 
юрисдикционных полномочий» [Админи-
стративное право 2008: 410–411].

Можно сделать вывод о том, что налого-
вый контроль включает все признаки над-
зора. Также очевидно, что даже тщательный 
анализ норм только одной отрасли права не 
может привести к разрешению такой «заста-
релой» проблемы, как соотношение понятий 
«контроль» и «надзор».  Следовательно, необ-
ходимо выделять только те признаки научных 
терминов, которые позволяют отличать их от 
похожих и родственных понятий, в против-
ном случае к разрешению поставленной зада-
чи мы не приблизимся.

По мнению В. П. Беляева, контроль – это 
форма юридической деятельности, в ходе 
которой контролирующие органы проводят 
сбор и проверку информации о законности 
деятельности контролируемого по исполне-
нию им правовых актов. Цель таких действий 
автор видит в регулировании деятельности 
подконтрольного и получении юридически 
значимых результатов. Также контролирую-
щий орган вправе применять меры по преду- 
преждению и пресечению правонарушений 
[Беляев 2006a: 24]. Как видим, автор не остав-
ляет за субъектами осуществления контроля 
права на привлечение контролируемых субъ-
ектов к ответственности.
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Другие же авторы привлечение объекта 
контроля к ответственности считают обяза-
тельным элементом полномочий субъекта 
контроля. С позиций административного пра-
ва, по мнению Ю. С. Адушкина, контроль – 
это метод или способ правоохранительной де-
ятельности, который состоит из трех частей:

проверки выполнения всех правовых ак-
тов, т. е. всей деятельности контролируемых;

проверки средств и путей исполнения нор-
мативного или индивидуального акта (зада-
ния, поручения), что позволяет в полной мере 
оценить работу подконтрольных субъектов;

принятия мер в процессе контроля в це-
лях устранения выявленных недостатков, по-
ощрения или наказания [Манохин, Адушкин 
2003: 242].

Таким образом, даже в рамках одной от-
расли права нет единства мнений по поводу 
обязательных признаков контроля.

Достойной самого внимательного изуче-
ния представляется позиция по поводу роли 
и сущности надзора и контроля, которую 
обосновывает В. П. Беляев. Автор указыва-
ет: «Органами контроля фактически являют-
ся (и так они должны называться) все ныне 
действующие федеральные службы, а также 
все другие государственные органы, кото-
рые вправе при осуществлении проверок 
непосредственно вмешиваться в оператив-
ную деятельность подконтрольных структур 
(ограничивать, приостанавливать либо пре-
кращать их деятельность) и самостоятель-
но привлекать правонарушителей (юриди-
ческих и физических лиц) к юридической 
ответственности. Надзорные полномочия  
в полном объеме следует признать только за 
прокуратурой как единственным органом го-
сударственного надзора (причем высшего)» 
[Беляев 2006b: 12–13]. Такая позиция имеет 
глубокие исторические корни, и, при всей 
своей «оригинальности», сегодня подобный 
подход мог бы решить проблему соотноше-
ния контроля и надзора на основе вполне 
понятных и проверенных временем принци-

пов. Любая внятная и ясная всем концепция 
всегда эффективнее бесконечного теоретиче-
ского и нормативного плюрализма.

Анализ нормативного плюрализма начнем 
с Федерального закона от 26 декабря 2008 г. 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля».  
В статье 2 этого Закона впервые было закре-
плено легальное определение государственно-
го «контроля (надзора)». Нужно отметить, что 
понятия «контроль» и «надзор» не определе-
ны отдельно. Из содержания указанной ста-
тьи можно сделать важный вывод о том, что  
к задачам контрольно-надзорных меропри-
ятий законодатель не относит привлечение 
контролируемых к юридической ответствен-
ности. В этой статье перечислены только 
предупреждение, выявление и пресечение 
нарушений, устранение их последствий, си-
стематическое наблюдение за исполнением 
обязательных требований, их анализ и про-
гнозирование состояния исполнения.

Название Закона, а также анализ пп. 3, 4 
ст. 1 позволяют однозначно заключить, что 
контроль и надзор для законодателя – понятия 
совершенно разные. Во-первых, муниципаль-
ным может быть только контроль. Во-вторых, 
в ст. 1 перечислены виды именно надзора 
(надзор в национальной платежной системе, 
страховой надзор, банковский надзор, госу-
дарственный надзор в сфере рекламы, феде-
ральный государственный надзор в области 
связи и др.). В-третьих, Закон не дает четких 
определений и ориентиров для разграничения 
понятий «контроль» и «надзор». В-четвертых, 
пп. 3, 3-1 ст. 1 Закона предусматривают  
36 видов осуществляемых госорганами про- 
верок, мероприятий государственного контро-
ля, надзора, контроля (надзора), в отношении 
которых положения Закона, устанавливающие 
порядок организации и проведения проверок, 
не применяются. В-пятых, в пп. 4 и 4-1 ст. 1 
Закона указано, что существуют еще около  
50 видов государственного контроля, надзора, 
контроля (надзора), для которых другими фе-
деральными законами могут устанавливаться 
определенные особенности их организации  
и проведения.

Приходим к выводу о том, что само за-
конодательное определение государствен-
ного контроля (надзора) – единое для всех 

К задачам контрольно-надзорных 
мероприятий законодатель не относит 

привлечение контролируемых  
к юридической ответственности
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субъектов права, но существует большое ко-
личество видов государственного контроля, 
надзора, контроля (надзора), которые либо 
изначально проводятся по иным правилам, 
либо могут по ним проводиться (если суще-
ствует иной закон). Однако эти «иные» зако-
ны часто уже именуют проводимые государ-
ственными органами мероприятия по про-
филактике и проверке термином «контроль» 
или «надзор», хотя легального определения 
этих понятий в отдельности нет. Поэтому не-
возможно по каким-либо четким легальным 
признакам отделить контроль от надзора, 
дать сравнительную характеристику право-
вому статусу контрольных и надзорных ор-
ганов, их целям, задачам, способам и сред-
ствам осуществления их деятельности.

Примечательно, что в ответ на едино-
душные призывы юридического (научного  
и правоприменительного) сообщества к за-
конодателю все же дать отдельные легальные 
определения понятиям «контроль» и «надзор»  
был принят Федеральный закон от 31 июля 
2020 г. № 248-ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контро-
ле в Российской Федерации» (далее – Закон 
№ 248-ФЗ).

Отрицать полезность новых использован-
ных в Законе № 248-ФЗ подходов к организа-
ции процессуальной основы осуществления 
государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля, утверждения приорите-
та профилактических мероприятий, к постро-
ению новой модели управления рисками будет 
нелогично. Данный Закон систематизировал 
и дополнил перечень контрольно-надзорных 
мероприятий, урегулировал отношения по 
цифровизации контроля. Все это трудно пере-
оценить, и эти новшества должны сказаться 
на эффективности контрольно-надзорной де-
ятельности, но полноценно работать они нач-
нут только после того, как юридическое со-
общество получит ответ на главный вопрос: 
«Чем отличается контроль от надзора?».

Согласно ст. 1 Закона № 248-ФЗ «под го-
сударственным контролем (надзором), муни-
ципальным контролем в Российской Федера-
ции… в целях настоящего Федерального за-
кона понимается деятельность контрольных 
(надзорных) органов, направленная на пре- 
дупреждение, выявление и пресечение (здесь 
и далее курсив наш. – Авт.) нарушений обя-
зательных требований, осуществляемая в 
пределах полномочий указанных органов 

посредством профилактики нарушений обя-
зательных требований, оценки соблюдения 
гражданами и организациями обязательных 
требований, выявления их нарушений, при-
нятия предусмотренных законодательством 
Российской Федерации мер по пресечению 
выявленных нарушений обязательных тре-
бований, устранению их последствий и (или) 
восстановлению правового положения, су-
ществовавшего до возникновения таких на-
рушений». Из анализа этого определения 
можно сделать несколько выводов:

вопрос об отличиях контроля от надзора 
законодатель по обыкновению не прояснил, 
но судя по названию Закона, все так же счи-
тает, что это разные понятия (муниципаль-
ным может быть только контроль);

несмотря на мнение многих авторов о 
том, что в задачи контроля, в отличие от над-
зора, входит привлечение к ответственности 
подконтрольных субъектов, законодатель по-
прежнему не относит его к задачам контроль-
но-надзорных мероприятий; 

в отличие от предыдущего легального 
определения госконтроля (надзора), в новом 
прогнозирование исполнения обязательных 
требований также не упоминается в числе 
задач контрольно-надзорных мероприятий.

Однако в содержании Закона № 248-ФЗ 
продолжает прослеживаться фактическое ото-
ждествление понятий «контроль» и «надзор». 
Так, ст. 15 называется «Предмет государствен-
ного контроля (надзора), муниципального 
контроля». При этом в п. 2 статьи указано: 
«Предмет контроля определяется федераль-
ным законом о виде контроля, законом субъ-
екта Российской Федерации о виде контроля. 
Исполнение решений, принимаемых по ре-
зультатам контрольных (надзорных) меропри-
ятий, включается в предмет контроля (надзо-
ра), содержащийся в едином реестре видов 
контроля, и не требует дополнительного ука-
зания в федеральном законе о виде контро-
ля, законе субъекта Российской Федерации  
о виде контроля». Если фактически существу-
ет не только контроль, но и надзор, возника-
ет несколько вопросов. Почему нет законов 
о виде надзора? Почему нет единого реестра 
видов надзора? И главное, почему так трудно 
дать легальное определение государственно-
му надзору?

У государственного контроля и у государ-
ственного надзора единые предмет и объ-
екты (ст. 15, 16 Закона), единая информаци-
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онная система, единый реестр контрольных 
(надзорных) мероприятий (ст. 17), единые 
документы, составляемые и используемые 
при осуществлении государственного кон-
троля (надзора), в том числе типовые фор-
мы документов (ст. 21), нет поднадзорных 
лиц, есть только контролируемые (пп. 5, 6, 7  
ст. 21). Система управления рисками при-
чинения вреда (ущерба) охраняемым зако-
ном ценностям при осуществлении государ-
ственного контроля и надзора одна и та же  
(глава 5). В силу ст. 26 Закона как контроль-
ными, так и надзорными органами являются 
одни и те же органы и организации. Поря-
док назначения, компетенция и полномочия 
контрольных и надзорных органов единые  
(ст. 27–29), как и оценка результативности их 
деятельности (ст. 30), контролируемые лица 
и иные участники государственного контроля 
(надзора) одни и те же (глава 7).

Согласно главам 8, 9, 12, 13 при контроле 
и надзоре обеспечиваются единые гарантии 
и защита прав контролируемых лиц; порядок 
обжалования решений контрольных (над-
зорных) органов, действий (бездействия) их 
должностных лиц, контрольные (надзорные) 
мероприятия, порядок проведения контроль-
ных (надзорных) мероприятий – единые. 

Нет ни одной статьи закона, в которой бы 
выделялись признаки только контроля или 
только надзора. Законодатель не видит раз-
ницы между этими понятиями. Тогда возни-
кает другой не менее важный вопрос: поче-
му существует столько федеральных органов 
исполнительной власти, в названии которых 
прямо указано, что это именно надзорный 
орган? Речь идет о таких органах, как Феде-
ральная служба по ветеринарному и фито-
санитарному надзору, Федеральная служба 
по надзору в сфере защиты прав потребите-
лей и благополучия человека; Федеральная 
служба по надзору в сфере здравоохранения; 
Федеральная служба по надзору в сфере об-
разования и науки, Федеральная служба по 
надзору в сфере природопользования, Фе-
деральная служба по надзору в сфере связи, 
информационных технологий и массовых 
коммуникаций, Федеральная служба по над-
зору в сфере транспорта, Федеральная служ-
ба по экологическому, технологическому  
и атомному надзору.

Могут ли эти органы кроме надзора осу-
ществлять еще и государственный контроль? 

Значит ли это, что Федеральная служба по 
техническому и экспортному контролю не 
вправе осуществлять государственный над-
зор? Или, действительно, употребление этих 
названий органов просто дань традициям, 
которые сложились на протяжении десятиле-
тий в той или иной сфере деятельности го-
сударственных органов и не имеют никакого 
юридического и практического смысла?

О силе традиций в нормативных дефи-
нициях (порой вступающих в противоречие  
с логикой действующих нормативных пра-
вовых актов) говорили Н. М. Артемов и  
Г. Г. Ячменев. Они отмечали, что «Таможен-
ная пошлина является косвенным налогом, 
уплачиваемым при пересечении товарами 
таможенной границы... Просто в силу сло-
жившейся традиции этот платеж принято не-
правильно называть пошлиной» [Артемов, 
Ячменев 2009: 110]. Такого же мнения при-
держивается И. И. Янжул [Янжул 2002: 405].

Отношение отечественного законодателя 
к понятиям «контроль» и «надзор» отражает-
ся и в международных документах, в подпи-
сании которых участвует Россия. Так, в п. 1  
ст. 7 распоряжения Коллегии Евразийской 
экономической комиссии от 2 июня 2016 г. 
№ 71 указано: «Целью валютного контроля 
(надзора за соблюдением валютного зако-
нодательства) является обеспечение соблю-
дения резидентами и нерезидентами госу-
дарств-членов настоящего Соглашения и ва-
лютного законодательства».

Также в законодательстве и в науке тра-
диционно употребляется термин «свободы 
человека», не совпадающий по содержанию 
с понятием «права человека». Выводы об от-
сутствии юридического понятия «свободы че-
ловека» и анализ истоков его использования 
в законодательстве были приведены в науке 
[Любчик, Максименко 2023].

Важнейшая задача научного сообщест- 
ва – способствовать ликвидации практики 
употребления в законодательстве терминов 
с неясным содержанием, аргументировать ее 
несостоятельность и вредность для право-
применения и качества образовательной де-
ятельности. Такая традиционность влечет 
вполне ощутимые последствия для право-
применения и нормотворчества на местах, 
для решения конкретных дел или принятия 
нормативных правовых актов регионального 
уровня. При этом и судебные органы наивыс-
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шей квалификации, и региональные законо- 
творческие органы вынуждены «лавировать» 
между исследуемыми терминами.

Так, в Постановлении Конституционного 
Суда РФ от 17 февраля 2015 г. № 2-П в ре-
золютивной части было сказано: «…Ори-
ентирующее значение при решении вопро-
сов, связанных в том числе с определением 
сроков предоставления прокурору докумен-
тов, необходимых для проведения проверки  
исполнения законов некоммерческой орга-
низацией, должен иметь Федеральный закон  
„О защите юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля“». Однако в п. 3 
ст. 1 указанного Закона говорится, что его 
положения, «устанавливающие порядок ор-
ганизации и проведения проверок, не при-
меняются… при осуществлении прокурор-
ского надзора».

Что касается регионального правотворче-
ства, его специфику в исследуемом вопросе 
можно оценить по следующему примеру.  
Закон Волгоградской области от 29 июня 
2021 г. № 32-ОД «О внесении изменений  
в закон Волгоградской области от 10 января 
2014 года № 12-ОД „О наделении органов 
местного самоуправления отдельными го-
сударственными полномочиями Волгоград-
ской области по организации и осуществле-
нию государственного жилищного надзора  
и лицензионного контроля“» внес измене- 
ния в название закона и его текст. Изме-
нения, по сути, заключались в добавлении 
слова «контроль» к словам «государствен-
ный жилищный надзор», в итоге получи-
лось «государственный жилищный контроль 
(надзор)». Около семи лет использовалось 
понятие «надзор», а после принятия Закона 
№ 248-ФЗ «подстроились» под его название. 
Сущность написанного не имеет никакого 
практического значения, и поэтому легче 

идти по пути наименьшего сопротивления. 
Но вечно так продолжаться не может.

Научная дискуссия идет уже много лет,  
в нее втягиваются все новые квалифициро-
ванные исследователи, которые по большому 
счету повторяют аргументы своих предше-
ственников. Можно сделать вывод о том, что 
юридическая наука использовала весь арсенал 
средств для решения указанной задачи, и этот 
«гордиев узел» можно только разрубить, как 
сделал когда-то Александр Македонский…

На основании изложенного попытаемся 
сформулировать варианты решения пробле-
мы. Каждый предложенный вариант должен 
быть максимально понятным, логичным и не 
создающим поводов для возникновения даль-
нейших научных дискуссий и принятия про-
тиворечивых судебных решений. По нашему 
мнению, разграничить термины «контроль»  
и «надзор» можно следующим образом:

1) вообще не применять в законодатель-
стве термин «надзор». Оставшийся термин 
«контроль» в Законе № 248-ФЗ безболезнен-
но примет на себя всю смысловую нагрузку. 
Кроме традиционности в именовании неко-
торых нормативных актов и государствен-
ных органов государство и общество ничего 
не потеряют;

2) употреблять термин «надзор» в дея-
тельности прокуратуры. Таким образом мы 
выделим один орган, который всегда имел 
особый статус и единственный обладал пра-
вом проверять правильность исполнения за-
конодательства всеми субъектами права в го-
сударстве. Такой вариант подчеркнет особый 
статус прокуратуры, сохранит восприятие ее 
как надзорного органа;

3) все же сформулировать легальные опре-
деления терминов «контроль» и «надзор». 
Этот вариант, скорее всего, не будет самым 
эффективным, так как не прекратит научных 
споров о совершенствовании указанных опре-
делений.
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Сontrol and Supervision:  
Peculiarities of Legal Enshrinement of Terms  

and Law Enforcement Issues
The article analyzes modern scientific views on the essence and definitions of legal terms  

«control» and «supervision». The authors systematize the arguments used by legal scholars to  
justify approaches to the comparison of these concepts, and conclude that the discussion on  
the content and correlation of control and supervision is largely due to the inconsistency and  
vagueness of their legislative enshrinement. The term «control (supervisory) activity», which is 
applied in the key federal laws, leads to continuation of scientific discussion on the correlation of  
these concepts, and to challenges for law enforcement bodies (including the highest courts).  
The regional law making bodies also face such problems.

The authors substantiate three possible ways out of the current situation in the legislation:  
1) to legislate these terms; 2) to stop using the term «supervision» in the legislation (in this case  
the term «control» will fulfill all the functions of ensuring the streamlining of state inspections);  
3) to use the term «supervision» to denote the control functions of the prosecutor’s office  
(in this case we will emphasize the special status of this body and minimize the necessary changes  
in the legislation).

Keywords: control (supervision), correlation of concepts in doctrine, problems of legal 
enshrinement, negative consequences of terminological uncertainty, issues of law enforcement
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