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 В юридической науке справедливо подчер-

кивается значение единообразного и норматив-

но обоснованного использования правовых 

терминов. К.С. Бельский в связи с этим отмечал 

значение категорий в административном праве, 

категорий, которые он включал в качестве эле-

мента в предмет науки административного пра-

ва, подчеркивая их познавательную первич-

ность. Ученый считал, что нельзя понять и под-

вергнуть толкованию административные нормы 

без помощи основных управленческих катего-

рий [1, с. 87]. 

Ю.Е. Аврутин также обоснованно полагал, 

что трудно признать нормальным отсутствие в 

административно-правовой науке совпадающих 

трактовок многих фундаментальных понятий 

(«исполнительная власть», «государственное 

управление» и др.), а также сформировавшихся 

научных представлений о сущности контроля и 

надзора в деятельности публичной администра-

ции, многих иных понятий, на базе которых 

строится и развивается административное право 

как наука, отрасль законодательства и учебная 

дисциплина [2, с. 552]. 

Несмотря на признание этими и другими 
учеными значимости понятийного аппарата ад-
министративного права, многообразие легаль-
ного и доктринального понимания многих базо-
вых категорий административного права, к со-
жалению, сохраняется. Не являются в этом 
плане исключением понятия контроля и надзора 
в юридической науке в целом и в администра-
тивном праве в частности. Нами в связи с этим 
предлагается попытка разграничить и опреде-
лить эти понятия применительно к таможенной 
сфере, в которой, по нашему мнению, несмотря 
на исторически сложившееся и достаточно 
устоявшееся использование термина «таможен-
ный контроль», возможен вариант обоснования 
понятия административного надзора, осуществ-
ляемого таможенными органами, или таможен-
ного надзора. Данная научная позиция имеет 
как нормативно-правовые, так и доктринальные 
предпосылки. Остановимся на них подробнее.  

На наш взгляд, существует как минимум два 
основания говорить о надзоре применительно к 
таможенным органам. Одно из них вытекает из 
положений законодательства, другое имеет 
научную почву. 
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Целью работы является определение соотношения категорий контроля и надзора в области 

таможенного дела, предложение вариантов административно-правового обоснования таможенного 

надзора. Методология исследования включает в себя метод сравнительного анализа, формально-

юридический метод, методы классификации и систематизации. 

Результатами исследования являются положения, обосновывающие возможность выделения в 

контрольно-надзорной деятельности таможенных органов административного надзора в области 

таможенного дела – таможенного надзора. На основе анализа действующей нормативно-правовой базы и 

научных позиций предложено место таможенного надзора в общей структуре контроля и надзора в 

области таможенного дела. 

В качестве выводов автором установлен факт нормативного и доктринального разграничения кон-

троля и надзора в области таможенного дела. При этом непоследовательность законодателя и плюрализм 

в обосновании критериев разграничений контрольной и надзорной деятельности в административном 

праве не позволяет однозначно отнести отдельные направления деятельности таможенных органов к 

контролю или надзору. Имеющиеся в административно-правовой науке критерии разграничения кон-

троля и надзора предложено дополнить временными критериями (скорость для контроля и продо л-

жительность для надзора). В рамках теоретико-правового обоснования контроля и надзора в области 

таможенного дела в качестве объекта таможенного надзора может быть представлена деятельность в 

сфере таможенного дела, а сам надзор дифференцирован на текущий и последующий таможенный 

надзор. 
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Первым (нормативным) основанием введе-

ния таможенного надзора в понятийный аппа-

рат административно-правового регулирования 

и, соответственно, науки административного 

права выступает использование понятия «надзор в 

области таможенного дела» в нормативно-

правовом поле, причем в понимании несинони-

мичном понятию контроля в области таможен-

ного дела. В Положении о Федеральной тамо-

женной службе абзац 1 раздела I «Общие поло-

жения» закрепляет базовые функции ФТС Рос-

сии (они поименованы первыми): «функции по 

контролю и надзору в области таможенного 

дела (таможенный контроль)» [3]. Таким обра-

зом, ФТС России сегодня – это федеральный 

орган исполнительной власти, осуществляющий 

функции по контролю и надзору в области та-

моженного дела. Подобная формулировка ак-

тивно используется в базовом акте националь-

ного регулирования в области таможенного де-

ла – Федеральном законе от 03.08.2018          

№ 289-ФЗ «О таможенном регулировании в 

Российской Федерации и о внесении изменений 

в отдельные законодательные акты Российской 

Федерации» (далее – Федеральный закон          

№ 289-ФЗ) [4]. 

Надзор таможенных органов упоминается и в 

других законах и подзаконных актах. В частности, 

в части 2 статьи 37.2 «Таможенный контроль на 

территориях особых экономических зон» Феде-

рального закона от 22.07.2005 № 116-ФЗ «Об 

особых экономических зонах в Российской Фе-

дерации» установлено, что перемещение това-

ров, транспортных средств, лиц, включая долж-

ностных лиц государственных органов, за ис-

ключением должностных лиц таможенных ор-

ганов, через границы особых экономических 

зон и в их пределах допускается с разрешения 

таможенного органа и под его надзором с уче-

том положений настоящей статьи [5]. 

Вторым, доктринальным основанием теоре-

тико-правового обоснования таможенного надзо-

ра выступает позиция авторитетного ученого, 

профессора Д.Н. Бахраха, заключающаяся в 

том, что таможенный контроль по своей приро-

де близок административному надзору. К мне-

нию ученого мы еще вернемся, а пока попробу-

ем обзорно представить основные варианты 

разграничения контрольной и надзорной дея-

тельности в административно-правовой науке. 

В науке существует множество методологи-

ческих подходов к теоретико-правовому обос-

нованию государственного контроля и надзора. 

Их можно рассматривать в качестве функций и 

форм публичного управления, административ-

но-правовых или административно-процедур-

ных институтов, способов обеспечения закон-

ности и дисциплины, административно-право-

вых режимов, деятельности или форм правовой 

деятельности, административных барьеров и др. 

Нами разделяется позиция, заключающаяся в 

необходимости разграничения данных институ-

тов как в научной доктрине, так и в норматив-

но-правовом пространстве. Последнее, к сожа-

лению, отражает непоследовательную политику 

законодателя, которая выражается в использо-

вании рассматриваемых понятий в различных 

актах и в качестве синонимов (формула «госу-

дарственный контроль (надзор)»), и в качестве 

самостоятельных понятий (формула «государ-

ственный контроль и надзор»). 

Н.М. Конин выделял три организационно-

правовых способа обеспечения законности и 

государственной дисциплины субъектов орга-

низационных управленческих отношений в 

сфере административно-правового регулирова-

ния: государственный контроль, государствен-

ный надзор и государственная контрольно-

надзорная деятельность [6, c. 176]. Отстаивая 

достаточно распространенную в администра-

тивном праве формулу «надзор – это суженный 

контроль», ученый обозначает несколько отли-

чий контроля от надзора, выделяя среди них 

такой достаточно распространенный в доктрине 

критерий, как направленность контроля на про-

верку законности и целесообразности, а надзора – 

на проверку только соответствия действий под-

надзорных субъектов установленным правилам 

[6, c. 176–177]. 

В.Е. Чиркин относит государственный кон-

троль и надзор к важнейшим элементам межот-

раслевого управления [7, c. 196]. Ученый счи-

тал, что эти два функциональных института 

близки между собой, но имеют различия. 

Надзор предполагает установление фактов и 

сообщение компетентным органам для приня-

тия мер. Сам надзирающий орган обязывающие 

управленческие меры не принимает. Контроль 

же связан с принятием решения по существу, а 

в государственном и муниципальном управле-

нии направлен прежде всего на соблюдение за-

конности и дисциплины [7, c. 64]. 

А.В. Мартынов, по праву выступающий ос-

новоположником современной концепции ад-

министративного надзора в административно-

правовой науке, рассматривает его в качестве 

самостоятельного вида государственно-управ-

ленческой деятельности, особой формы пуб-

личного управления, важнейшей функции госу-

дарственных органов исполнительной власти и 

констатирует необходимость четкого разграни-

чения на законодательном уровне контрольной 

и надзорной деятельности государственных ор-

ганов исполнительной власти [8, c. 10–11]. 
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Б.В. Россинский развивает дискуссию о раз-

граничении контроля и надзора с позиций их 

информационной природы. По мнению ученого, 

у контроля и надзора разная информационная 

природа. При их реализации используются раз-

ные каналы обратной связи. При контроле – до-

статочно простые каналы, такие как прямая или 

непрямая обратная связь. В процессе осуществ-

ления надзорных полномочий используются ку-

да более сложные информационные каналы об-

ратной связи, например обратной параллельной 

соединительной связи или обратной параллель-

ной распределительной связи [9, с. 22–23].  

С.М. Зубарев разделяет контроль и надзор с 

точки зрения административного принуждения 

[10], в его работах явственно прослеживается 

отстаиваемая им правоохранительная природа 

надзорной деятельности [11, с. 26–36]. 

С.М. Зырянов, признавая бесконечные споры 

о разграничении контроля и надзора безрезуль-

тативными, справедливо полагает, что контроль 

многолик и разнообразен по существу, он неиз-

бежно присутствует в любой осмысленной че-

ловеческой деятельности, если в ней участвует 

больше одного человека (да хотя бы и один, 

если говорить о дееспособности, предметом 

которой является способность контролировать 

свое поведение и нести за него ответственность) 

[12, с. 11–12]. 

Многогранность функции контроля в госу-

дарственном управлении признавалась еще в 

советский период, когда ученые позициониро-

вали его с «необходимой функцией управления 

социалистическим обществом и одной из ос-

новных самостоятельных функций управления 

любыми общественными процессами», функци-

ей, включающей в себя учет, анализ и соб-

ственно контроль, т.е. сравнение фактически 

достигнутого результата с ранее установленны-

ми заданиями [13, с. 5]. 

Отражением довольно ограниченного и 

утратившего в сегодняшних условиях актуаль-

ность подхода представляется научная позиция, 

согласно которой органами контроля фактиче-

ски являются все федеральные службы, а также 

все иные государственные органы, обладающие 

правом вмешиваться в оперативную деятель-

ность подконтрольных структур и привлекать 

правонарушителей к юридической ответствен-

ности, а надзорные полномочия принадлежат 

исключительно прокуратуре как единственному 

органу государственного надзора (причем выс-

шего) [14, с. 12–13]. 

Существует множество критериев разграни-

чения контрольной и надзорной деятельности в 

государственном управлении, основными среди 

которых следует признать: наличие организа-

ционной связи (подчиненности, зависимости), 

возможность вмешательства в подконтрольную 

(поднадзорную) деятельность, наличие юрис-

дикционных полномочий у властного органа, 

характер информационных связей, сфера регу-

лирования, субъект управления и другие. 

Не имея целью включиться в многолетнюю 

дискуссию о разграничении контроля и надзора 

в государственном управлении, которая может 

быть представлена несколькими десятками 

научных позиций и подходов, мы предлагаем 

рассмотреть критерии разграничения данных 

функций и одновременно форм публичного 

управления в конкретной области обществен-

ных отношений – в таможенных отношениях. 

О надзоре в области таможенного дела гово-

рит известный историограф Ю.Г. Кисловский. 

По мнению ученого, в дореволюционной Рос-

сии существовал «общий надзор за деятельно-

стью таможни без права вмешательства в сбор 

пошлин» со стороны воевод, а представители 

таможенных органов осуществляли надзор. Так, 

указ Екатерины II от 10 октября 1782 г. содер-

жал положение о том, что «таможенных погра-

ничных надзирателей должность есть надзирать 

не только на месте пребывания их, но и объезжая 

большие расстояния…» [15, с. 106, 163–164]. 

Представляется, что использование в дорево-

люционный период понятий «надзор» и «надзи-

ратель» применительно к таможенным органам 

было обусловлено прежде всего тем, что термин 

иностранного происхождения «контроль» начи-

нает активно использоваться в русском языке 

позже, а какой-то период два этих термина ис-

пользовались одновременно, преимущественно 

в качестве синонимов. 

Д.Н. Бахрах почти три десятилетия назад 

при анализе целей, функций и задач таможен-

ного ведомства определил содержание тамо-

женной деятельности как разновидность адми-

нистративного надзора, а таможенные органы – 

в качестве субъектов этого надзора. По мнению 

ученого, административный надзор (санитар-

ный, налоговый, противопожарный, таможен-

ный и др.) – это специализированный надве-

домственный контроль органов исполнительной 

власти за соблюдением определенных правовых 

норм [16, с. 16]. 

Интересно, что Д.Н. Бахрах и в этот период, 

и позже в своих работах использует примени-

тельно к деятельности таможенных органов од-

новременно категорию административного 

надзора и категорию таможенного контроля    

[16, с. 16; 17, с. 438–439, 485, 488]. Полагаем, 

это связано с тем, что в таможенном законода-

тельстве советского и постсоветского периода 

традиционно использовалось понятие таможен-
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ного контроля. Поэтому, несмотря на сделан-

ный ведущим административистом вывод о 

близости деятельности таможенных органов к 

административному надзору, ученый использо-

вал и легальное понятие (таможенный кон-

троль), и доктринально обоснованное им поня-

тие применительно к таможенным правилам 

(административный надзор). 
Близкую, но в то же время менее обоснован-

ную позицию в разграничении контроля и 
надзора в деятельности таможенных органов 
предлагает его ученик, Д.В. Чермянинов. Со-
гласно его мнению, таможенный надзор – это 
проверка таможенными органами подчиненных 
по функциональному признаку лиц с целью 
установления строгого соответствия совершае-
мых ими действий и/или осуществляемой дея-
тельности нормам таможенного права и приме-
нения в отношении правонарушителей мер ад-
министративного воздействия, предусмотрен-
ных КоАП РФ. К таможенному контролю автор 
относит контроль в отношении линейно подчи-
ненных таможенных органов в рамках системы 
ФТС России, то есть внутриорганизационный 
или ведомственный (в понимании ведомствен-
ного контроля, закрепленного в отечественном 
таможенном законодательстве, статья 263 «Ве-
домственный контроль» федерального закона   
№ 289-ФЗ [4]). Ученый на основании проведен-
ного анализа предлагает заменить используе-
мый в таможенном законодательстве термин 
«таможенный контроль» термином «таможен-
ный надзор» [18]. 

Позволим себе не согласиться с приведенной 
научной позицией по нескольким основаниям. 

Во-первых, тот контроль, который Д.В. Чер-
мянинов относит к таможенному контролю, 
является закрепленным в таможенном законода-
тельстве видом внутриорганизационного кон-
троля – ведомственным контролем. Часто в науке 
его называют внутренним контролем [7, с. 64]. 
Подобный контроль присутствует в большин-
стве случаев во всех государственных органах, 
система которых представляет собой, как пра-
вило, иерархическую структуру, основанную на 
подчинении нижестоящих органов вышестоя-
щим. Безусловно, уровень централизации, ха-
рактер исполнительской дисциплины подобных 
систем различается, но подобный контроль 
присущ любому государственному органу. На 
уровне законодательства (Федерального закона 
№ 289-ФЗ), подзаконных актов и ранее, и в 
настоящее время таможенный (внешненаправ-
ленный) контроль и ведомственный (внутриор-
ганизационный) контроль четко разграничива-
ются [19]. Для того есть целый ряд оснований, 
среди которых прежде всего различный объект 
таких видов контроля [20]. 

Во-вторых, считаем, что понятие таможен-

ного контроля, традиционное для таможенного 

законодательства, должно быть не заменено, а 

дополнено понятием надзора в области тамо-

женного дела, или таможенного надзора, кото-

рый, безусловно, имеет природу надзора адми-

нистративного. 

С учетом существования в таможенном за-

конодательстве категории «надзор в таможен-

ном деле» считаем необходимым предложить его 

место в системе административно-правового ре-

гулирования таможенных отношений. Предлага-

емое нами обоснование имеет два варианта: нор-

мативно-правовое (закрепленное уже сейчас в 

нормативно-правовых актах) и научное (теорети-

ческое, основанное на уже существующих и 

предлагаемых критериях разграничения кон-

трольной и надзорной деятельности). 

 

Легальный вариант обоснования 

 

Таможенный контроль включает в себя кон-

троль и надзор в области таможенного дела. Бо-

лее точным представляется тезис о том, что та-

моженный контроль включает в себя контроль и 

надзор в области таможенного дела, осуществля-

емые таможенными органами. Контроль и 

надзор в области таможенного дела могут вклю-

чать в себя деятельность иных субъектов, при-

чем речь может идти и о контрольно-надзорном 

воздействии на деятельность таможенных орга-

нов (прокурорский надзор в отношении деятель-

ности таможенных органов, контроль Счетной 

палаты РФ за расходованием бюджетных 

средств таможенными органами, общественный 

контроль и др.), и о контроле таможенных и 

иных государственных органов за деятельностью 

граждан и организаций, выступающих участни-

ками таможенных правоотношений. 

В действующем таможенном законодатель-

стве традиционно дается определение таможен-

ному контролю. Понятия контроля в области 

таможенного дела и надзора в области тамо-

женного дела в нем отсутствуют. 

 

Доктринальный вариант обоснования 

 

Доктринальный вариант обоснования кон-

трольной и надзорной составляющих в деятель-

ности таможенных органов позволяет выделить 

таможенный контроль («процедурно выпук-

лый», таможенные формальности) и таможен-

ный надзор (административный надзор в обла-

сти таможенного дела). Одним из критериев их 

разграничения может быть временной крите-

рий. Применительно к таможенному контролю 

одним из критериев эффективности выступает 
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скорость его прохождения. Темпоральным по-

казателем, применимым к таможенному надзору, 

может выступать продолжительность нахожде-

ния под надзором. В последнем случае свойства 

скорости, быстроты совершения администра-

тивных процедур неприменимы. 

На наш взгляд, к административному надзо-

ру таможенных органов, или таможенному 

надзору, можно отнести надзор за деятельно-

стью лиц, осуществляющих деятельность в сфе-

ре таможенного дела и уполномоченных эконо-

мических операторов. Данный административ-

ный надзор – часть разрешительных механиз-

мов, исторически присущих деятельности та-

моженных органов. Деятельность таможенных 

представителей и иных категорий лиц (так 

называемый околотаможенный бизнес) ранее 

лицензировалась. Федеральная таможенная служ-

ба в настоящее время ведет соответствующие 

реестры таких лиц, юридические лица должны 

соответствовать перечню условий для включе-

ния в эти реестры. Несмотря на то, что в соот-

ветствующих административных регламентах 

подобная деятельность таможенных органов 

позиционируется в качестве государственной 

услуги, по нашему мнению, она имеет разреши-

тельную природу. В этой связи уже после полу-

чения соответствующего административно-

правового статуса лица, осуществляющие дея-

тельность в сфере таможенного дела, находятся 

под административным надзором со стороны 

таможенных органов. Продолжительность нахож-

дения под данным надзором определяется нали-

чием соответствующего статуса, кроме того, 

такой надзор таможенные органы правомочны 

осуществлять и после утраты статуса лица, 

осуществляющего деятельность в сфере тамо-

женного дела. Согласно статье 215 Федерально-

го закона № 289-ФЗ подобный срок составляет 

два года после их исключения из таких реестров 

[4]. Представляется, что административный 

надзор со стороны таможенных органов за дея-

тельностью рассматриваемых категорий лиц со 

специальным административно-правовым ста-

тусом в период наличия у них соответствующе-

го статуса выступает более традиционным ви-

дом надзора, по сути – текущего надзора 

(надзора за соответствием деятельности предъ-

являемым требованиям к ней, к ее субъекту, его 

статусу). Надзор за лицом после утраты статуса 

(исключения из реестра ФТС России) выступает 

разновидностью последующего администра-

тивного надзора. 

Современная практика осуществления та-

моженного контроля (в его легальном понима-

нии) порождает новые инструменты контроля, 

которые, на наш взгляд, содержат в себе кон-

трольную и одновременно надзорную оставля-

ющие. Примером этому может служить тамо-

женный мониторинг, эксперимент по проведе-

нию которого осуществляется таможенными 

органами в настоящее время. 

Считаем целесообразным говорить примени-

тельно к таможенным органам о контрольно-

надзорной деятельности [21, 22], которая 

имеет сложную организационно-функцио-

нальную структуру и включает в себя элементы 

как контроля, так и надзора. Разграничение их 

представляет сложности, в первую очередь обу-

словленные многообразием критериев их раз-

граничения в науке и размытостью их диффе-

ренциации в законодательстве. 

С учетом непоследовательной позиции зако-

нодателя, который в отдельных случаях исполь-

зует формулу «государственный контроль 

(надзор)», а в других – «государственный кон-

троль и надзор» в определенной сфере регули-

рования, в последних случаях возникает необ-

ходимость нормативного закрепления особен-

ностей (прежде всего процедурных) контроль-

ной и надзорной деятельности органов публич-

ной власти. На основании этого считаем обос-

нованным дополнить нормативное понятие та-

моженного контроля определениями контроля и 

надзора в области таможенного дела. При этом 

позиция законодателя о включении контроль-

ной и надзорной составляющих в базовое, уни-

версальное, закрепленное на наднациональном 

уровне понятие таможенного контроля (как 

обобщающего понятия), может быть сохранена. 

На основании изложенного выше можно 

сделать следующие выводы. 

Понятие есть не мертвое обобщение различ-

ных сторон объекта, а живая, развивающаяся 

целостность, узловой пункт, в котором концен-

трируются важные, существенные стороны от-

ражаемого [23, с. 53]. Правовые понятия, юри-

дические категории зачастую приобретают но-

вые свойства посредством развития правопри-

менения, углубления дифференциации правово-

го регулирования. 

Представляется, что сама реальная жизнь, 

правоприменительная практика дополняет кри-

терии разграничения контроля и надзора, обо-

гащая тем самым теорию государственного 

контроля и надзора в административном праве. 

Нами поддерживается мнение ученых, выде-

ляющих в качестве главной проблемы (теорети-

ческого и прикладного характера) не разграни-

чение контроля и надзора, не поиск универ-

сальных критериев их дифференциации, а со-

кращение избыточного административного ре-

гулирования общественных отношений, сниже-

ние административных барьеров для граждан и 
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организаций, полноценную защиту прав и сво-

бод граждан, обеспечение безопасности и право-

порядка [12, с. 10–19; 8, с. 12]. В то же время в тех 

случаях, когда в нормативно-правовом массиве 

понятия контроля и надзора разведены, данные 

термины требуют своего как легального обосно-

вания, так и теоретико-правовой характеристики. 

Применительно к области таможенного дела, 

которая была нами рассмотрена, могут быть 

выделены как минимум два варианта админи-

стративно-правового обоснования существова-

ния таможенного надзора. Первый вариант, ос-

нованный на положениях действующего тамо-

женного законодательства, предполагает нали-

чие обобщающей категории таможенного кон-

троля, включающей в себя контроль и надзор в 

области таможенного дела. В этом случае та-

моженным надзором можно считать надзор со 

стороны таможенных органов за деятельностью 

в сфере таможенного дела как в период наличия 

соответствующего статуса (текущий надзор), 

так и в течение определенного времени после 

утраты этого статуса (последующий надзор). 

Все остальные действия таможенных органов в 

целях проверки и обеспечения соблюдения обя-

зательных требований следует отнести к кон-

тролю в области таможенного дела. 

В случае отстранения от норм законодатель-

ства может иметь место и иной вариант адми-

нистративно-правового обоснования админи-

стративного надзора, осуществляемого тамо-

женными органами. К примеру, к надзору мо-

жет быть отнесена деятельность таможенных 

органов после выпуска товаров. Дифференциа-

ция контрольной и надзорной деятельности в 

этом случае будет зависеть от критерия, кото-

рый будет избран для их отграничения.  

Выделенные нами варианты разграничения 

контроля и надзора в деятельности таможенных 

органов в современный период свидетельству-

ют о сложности контрольно-надзорной функции 

данных органов (признаваемой и законодате-

лем), о присущей им полифункциональности, о 

многообразии внешнеорганизационных связей, 

возникающих между органами публичной вла-

сти и невластными субъектами в сфере тамо-

женного регулирования. 
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field of customs affairs, to propose options for the administrative and legal justification of customs supervision. 

The research methodology includes such methods as the method of comparative analysis, the formal legal method, 

methods of classification and systematization. 

The results of the study are provisions that justify the possibility of distinguishing administrative supervision in the 

field of customs affairs - customs supervision - in the control and supervisory activities of customs bodies. Based on an 

analysis of the current regulatory framework and scientific positions, the place of customs supervision in the overall 

structure of control and supervision in the field of customs is proposed. 

As conclusions, the author established the fact of a normative and doctrinal distinction between control and supervi-
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for delimiting control and supervisory activities in administrative law does not allow us to unambiguously classify cer-
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