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Проблема соотношения «надзора» и «контроля»

возникла с того момента, когда эти два термина од-

новременно стали использоваться в земельном зако-

нодательстве (с 1 августа 2011 г.). В тот период про-

изошли кардинальные изменения: проведена замена

термина «государственный земельный контроль» на

«государственный земельный надзор». 

В научной среде также отсутствует единый под-

ход к соотношению обозначенных правовых катего-

рий. Разграничение рассматриваемых понятий важно

не только с теоретической, но и практической точки

зрения, так как благодаря этому обеспечивается мак-

симальная эффективность контрольно-надзорной

деятельности в сфере земельных отношений. 

На сегодняшний день ситуация еще больше ос-

ложнилась: в постановлении Правительства РФ от

30 июня 2021 г. № 1081 говорится о федеральном го-

сударственном земельном контроле (надзоре), в то

время как в ЗК РФ ст. 71 называется государствен-

ный земельный надзор. 

Отметим, что законодатель не придает значения

доктринальным предложениям о разграничении по-

нятий «контроль» и «надзор», рассматривая их как

тождественные и применяя общий термин «контроль

(надзор)», что находит отражение в законодательстве. 

Как видим, термин «надзор» дан в скобках

после слова «контроль». 

О чем это может говорить? Как правило, это озна-

чает конкретизацию, и следовательно, можно воспри-

нимать эти категории как синонимичные. Однако,

научные деятели административного права надзор

кардинально отграничивают от контроля [1, с. 76].

Такая противоречивость правовых норм подтвер-

ждает неоднозначность позиции законодателя: то ли

эти понятия являются тождественными, или же все-

таки имеются отличия. Разнообразие точек зрения от-

носительно соотношения рассматриваемых понятий

порождает определенные проблемы на практике.

На наш взгляд, такое положение дел не только

отрицательно отражается на терминологическом
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уровне и понимании, но и приводит к возникнове-

нию противоречий статусов и компетенций уполно-

моченных органов, и, как следствие, может повлиять

на уровень обеспечения законности.

Итак, анализ юридической литературы позво-

ляет все научные позиции сгруппировать следую-

щим образом:

1) надзор — разновидность контроля;

2) контроль и надзор — тождественные понятия;

3) надзор — самостоятельный вид. 

Так, А. Шафранов рассматривает эти понятия в

широком и узком смыслах, подмечая, что «надзор в

широком понимании — это форма реализации

контрольной функции в рамках государственного

управления. Говоря о контроле в узком смысле, ука-

зывает на смешение понятий «контроль» и «надзор»

[2, с. 16]. 

В свою очередь, К. В. Карелин полагает, что

«контроль — понятие шире надзора, и соответст-

венно, органы, осуществляющие государственный

контроль, наделены более широкими полномочиями,

чем надзорные органы» [3, с. 74]. 

Не однозначен в своих утверждениях А. М. Та-

расов: «Мы к понятию надзор относимся как к

одной из форм контроля, т. е. контроль соотносится

с надзором как общее и частное, целое и единичное.

В целом контроль, считаем, реализуется, как пра-

вило, в следующих формах: проверка (различные ее

виды), ревизия, инспектирование и надзор». При

этом надо отметить, что в другом научном труде он

использует термины «контроль» и «надзор» как си-

нонимы [4, с. 17]. Справедливости ради, заметим, что

встречаются и такие авторы, которые указывают на

тождественность «контроля» и «надзора», и отме-

чают сложность в разграничении рассматриваемых

понятий [5, с. 22]. 

В противовес данной позиции, в науке выде-

ляется мнение, которое придает самостоятельное

значение исследуемым понятиям. Так, С. Г. Нистра-

тов сужает предмет надзора в пределах законности,

в то время как предмету контроля придает более

расширительное толкование, указав дополнительно

и целесообразность [6, с. 8]. 

Таким образом, контроль отличается от надзора

тем, что:

1) надзорные органы осуществляют свою дея-

тельность в отношении не подведомственных им

субъектов, органы контроля осуществляют конт-

рольные мероприятия в основном в отношении ор-

ганизационно подчиненных субъектов; 

2) в рамках контроля могут применяться меры

дисциплинарного воздействия в отношении винов-

ных лиц; а в процессе надзора — меры администра-

тивного воздействия; 

3) органы контроля осуществляют проверку раз-

личных сторон деятельности подконтрольных объ-

ектов, а органы надзора проверяют соблюдение

специальных правил. 

Изложенное позволяет прийти к выводу о само-

стоятельности данных двух правовых категорий.

Таким образом, можно утверждать, что контроль и

надзор — понятия разные, нетождественные, что об-

основывает необходимость в должном разграниче-

нии исследуемых категорий в законодательстве

Российской Федерации. Для начала предлагаем за-

крепить в законодательстве конкретные стандарты

понимания контроля и надзора, в последующем —

привести нормативные акты в соответствие с приня-

тыми стандартами.

Относительно непосредственно земельного над-

зора и контроля, то на сегодняшний день представ-

ление о нем складывается исходя из всех транс-

формационных идей в сфере контрольно-надзорной

деятельности, в том числе, и в области земельных от-

ношений.

Как справедливо отмечается в научной среде,

«контроль и надзор — не совпадающие функции го-

сударственного регулирования земельных отноше-

ний» [7, с. 111]. Однако, в юридической литературе

имеется и противоположная концепция, основанная

на тождественности понятий земельного контроля и

надзора. Так, Е. А. Галиновская указывает на дей-

ствия уполномоченных федеральных органов госу-

дарственной власти при осуществлении государст-

венного земельного надзора (контроля), которые от-

слеживают соблюдение правообладателями земель-

ных участков конкретных установленных законода-

тельно требований в области охраны земель [8, с. 44]. 

М. С. Студеникина обращает внимание на про-

блему передачи субъектам Федерации некоторых

полномочий федеральных органов по осуществле-

нию государственного контроля и надзора за испол-

нением требований земельного и другого законо-

дательства [9, с. 43]. 

О. В. Воронцова предлагает принятие админи-

стративных регламентов взаимодействия органов
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государственного контроля (надзора), органов му-

ниципального контроля при осуществлении муни-

ципального земельного контроля [10, с. 1091]. 

Полагаем, что представленные подходы к соот-

ношению земельного надзора и контроля не только

голословны и не обоснованы, а идут вразрез с дей-

ствующим земельным законодательством.
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