
В.Х. КАНДОХОВ 

 45

Научная статья 
УДК/UDC 34.342 
DOI: 10.21779/2224-0241-2024-51-3-45-52 
 

О соотношении конституционного контроля и конституционного надзора 
 
В.Х. Кандохов 
Ростовский государственный экономический университет «РИНХ», г. Ростов-на-Дону, Российская  
Федерация, vkandohov@mail.ru 

 
Аннотация. В статье освещаются различные научные подходы по вопросу соотношения категорий 

«конституционный контроль» и «конституционной надзор». Рассматриваются аспекты их соотношения  
с исторических позиций, а также с учетом современной практики деятельности контрольных и надзорных 
государственных органов. Характеризуются признаки, цели, задачи надзора в деятельности прокуратуры, 
разграничиваются категории «конституционный надзор» и «надзор за соблюдением Конституции Россий-
ской Федерации». По ходу исследования, в том числе рассматривая определение «конституционный кон-
троль» в современных исследованиях, делается вывод, что организационно и предметно выделить консти-
туционный надзор в деятельности органов публичной власти в настоящее время не представляется воз-
можным, отсюда и сложности его определения. Обосновывается авторская позиция по поводу соотноше-
ния исследуемых понятий, отнесения тех или иных органов государственной власти к органам, осуществ-
ляющим конституционный надзор. 
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Специфику конституционного контроля, его 

роль в государственном управлении необходимо 
рассматривать с позиции многоаспектности данной 
категории. В зависимости от органа, осуществля-
ющего конституционный контроль, следует гово-
рить о различных видах конституционного кон-
троля, и здесь представляется необходимым разде-
лять надзорные и контрольные органы. Надо отме-
тить в этой связи, что в конституционном праве, 
как и в других отраслевых науках, в научных рас-

суждениях о феномене контроля, также не обойден 
вниманием вопрос о соотношении понятий «кон-
ституционный контроль» и «конституционный 
надзор». 

Тема соотношения понятий «контроль»  
и «надзор» подробно исследуется в конституцион-
ной науке. Приводятся различные точки зрения, 
отмечается, что все они неоднозначны либо эти 
понятия означают одно и то же [1, с. 7; 2, с. 40-48], 
либо одно включает другое [3, с. 12-13; 4, с. 623], 
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либо следует их различать [5, с. 61-63]. В теории 
надзор и контроль следует разграничивать по раз-
личным признакам: по целям, сферам, отраслям, 
предмету, субъектам и пределам осуществления, 
организационному отношению к подконтрольному 
объекту. 

В рамках конституционно-правового изме-
рения имеется конституционная специфика, обу-
славливающая деление исследователей в вопросе  
о конституционном контроле и его соотношении  
с конституционным надзором на две большие 
группы. Различия следует искать, по мнению пред-
ставителей этих подходов, в том числе в специфике 
результатов деятельности по осуществлению кон-
ституционного контроля либо конституционного 
надзора. 

Анализ ряда трудов известных конституцио-
налистов позволил выделить сторонников позиции, 
в соответствии с которой органы конституционного 
контроля, выявив неконституционность акта, име-
ют право его отменить, а органы конституционного 
надзора в случае выявления правового акта, не со-
ответствующего Конституции, имеют право лишь 
рекомендательно указать на него законодателю, но 
не отменить незаконный правовой акт [6, с. 8; 7,  
с. 7; 8, с. 115; 9, с. 84; 10, с. 293]. 

Противники данной позиции утверждают, что 
нельзя различие между конституционным контро-
лем и конституционным надзором проводить по то-
му основанию, что решения о признании акта не-
конституционным в первом случае являются юри-
дически обязательными и окончательными, а во 
втором – рекомендательными, имеющими констати-
рующий характер [11, с. 137]. Они отстаивают свою 
точку зрения, опираясь на исторические свидетель-
ства. В свое время в системе органов государствен-
ной власти СССР существовал прародитель Консти-
туционного Суда Российской Федерации – Комитет 
конституционного надзора СССР, деятельность ко-
торого основывалась на законе СССР 1989 года  
«О конституционном надзоре в СССР» [12]. Как 
указывали авторы, в его компетенцию, в том числе, 
согласно указанному закону, входили полномочия 
по признанию в ряде случаев правовых актов некон-
ституционными, и эти решения были и обязатель-
ными, и окончательными [11, с. 140].  

Однако, если еще глубже заглянуть в исто-
рию судебного конституционного контроля, то еще 
в 20-е годы XX столетия Верховный Суд СССР, по 
мнению его председателя А.Н. Винокурова, осу-
ществлял традиционные судебные функции, судеб-
ный надзор, а также надзор за деятельностью дей-
ствий центральных органов Союза и союзных рес-
публик и полномочия по конституционному надзо-
ру – проверки конституционности актов централь-
ных органов власти СССР и союзных республик 
(1924-1933). При этом ему не предоставлялось пра-
во отмены действий, противоречащих конституции, 
право отмены неконституционных декретов и по-

становлений союзных республик. Верховный Суд 
СССР в рамках конституционного надзора не мог 
отменять неконституционные акты, поскольку дан-
ное решение принималось исключительно полити-
зированным органом конституционного контроля – 
Центральным исполнительным комитетом Союза 
ССР. Верховный Суд СССР очень короткий про-
межуток, до 30-х годов XX века, выполнял функ-
цию конституционного надзора, практически пре-
вращаясь в Конституционный Суд, в котором пра-
вящими кругами и научным окружением были 
предусмотрены буржуазные веяния, вследствие 
чего он был освобожден от полномочий конститу-
ционного надзора [13, с. 1-41]. Таким образом, 
предыстория изучаемого вопроса представляется 
очень непростой в связи с высокой степенью идео-
логизации данного периода, развитием авторита-
ризма, обуславливающего отказ от принципа раз-
деления властей, независимости судебной власти, 
рассмотрения Верховным Судом вопросов о некон-
ституционности отдельных нормативных правовых 
актов.  

Изучив массив современной научной литера-
туры и законодательство, можно сделать вывод  
о том, что в настоящее время относительно консти-
туционного надзора следует вести рассуждения 
лишь в историческом аспекте, поскольку в системе 
органов государственной власти нет органа, име-
ющего соответствующие полномочия. Существует 
точка зрения, согласно которой к органам консти-
туционного надзора относятся различные государ-
ственные органы (например, ранее существовав-
ший Комитет конституционного надзора СССР,  
а также Президент, прокуратура), для которых это 
– один из видов деятельности, а не узкоспециали-
зированный, как для специальных судов  
[10, с. 293].  

Некоторые авторы предлагают считать, что 
все органы государства в той или иной мере обла-
дают полномочиями по осуществлению конститу-
ционного надзора, в том числе парламент, Глава 
государства и др., а контрольные функции осу-
ществляют не все органы [14, с. 119]. Представля-
ется, что здесь кроется ошибка автора в виде сме-
шения понятий и упущения того факта, что в праве 
в современное время под влиянием концепции со-
циального управления контролю придается боль-
шое значение, в его рамках контроль первичен по 
отношению к надзору. Как представляется, напро-
тив, все государственные органы так или иначе 
можно считать контрольными, и лишь отдельные – 
надзорными. Встречается и такая точка зрения, со-
гласно которой функцию надзора необходимо со-
хранить только за прокуратурой, а названия других 
органов переименовать, изъять «надзор» из их 
наименований [15, с. 13]. 

Рассматривая вопрос об отнесении прокура-
туры к органам конституционного надзора, следует 
отметить, что в 129 статье Конституции РФ четко 
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закреплено, что прокуратура осуществляет надзор за 
соблюдением Конституции Российской Федерации и 
исполнением законов, за соблюдением прав и сво-
бод человека и гражданина, а также уголовное пре-
следование и иные функции. Надзор за соблюдени-
ем Конституции РФ и исполнением законов в дея-
тельности прокуратуры подразумевает осуществле-
ние общего надзора, надзор за законностью во всех 
сферах и отраслях, как основополагающего консти-
туционного принципа государственной и обще-
ственной жизни, закрепленного в ч. 2 ст. 15 Консти-
туции РФ – как высшего источника права в иерар-
хии нормативных правовых актов государства.  

Следует различать термины «конституцион-
ный надзор» и «надзор за соблюдением Конститу-
ции Российской Федерации», «надзор за исполне-
нием законов». Если брать за основу определение 
В.Е. Чиркина, который определяет конституцион-
ный контроль (надзор) «как особую форму кон-
троля в системе контрольной ветви государствен-
ной власти» [16, с. 100], и предположить, что про-
куратура осуществляет конституционный надзор, 
то, следовательно, предмет данного надзора дол-
жен был бы лежать в конституционной плоскости.  

Однако, согласно ст. 21 Федерального закона 
«О прокуратуре» к предмету прокурорского надзора 
относятся полномочия по надзору за соблюдением 
Конституции России, исполнением законов публич-
ными органами, а также иными, указанными в за-
коне органами, и соответствие законам правовых 
актов, издаваемых этими органами и их должност-
ными лицами. Надзор за соблюдением Конституции 
РФ используется в значении систематической про-
верки за соблюдением установленных в ней запре-
тов. Соблюдение означает воздерживаться «… от 
любых видов неправомерного поведения, не нару-
шать нормы-принципы Конституции Российской 
Федерации» [17, с. 7]. В содержание исполнения 
законов включается: активная деятельность по осу-
ществлению предписаний, содержащихся в законах, 
следование запретам, то есть воздержание от дей-
ствий, которые признаются в законах недопустимы-
ми, а также издание правовых актов как одной их 
форм исполнения законов [18, с. 184].  

К признакам несоответствия правовых актов 
законам в практике прокуратуры доктор юридиче-
ских наук, профессор В.Б. Ястребов предлагал отно-
сить следующие показатели: издание правовых ак-
тов на основе закона, регламентирующего иные, 
нежели отраженными в правовом акте вопросы; из-
дание правового акта на основание или во исполне-
ние признанного недействующим или утратившим 
силу закона; издание правового акта, допускающего 
явное искажение смысла закона, обоснование заве-
домо неправомерного решения, фиксируемого  
в правовом акте; нарушение установленных законом 
процедурных требований, определяющих порядок 
принятия правовых актов [18, с. 189]. 

Прокуратура осуществляет надзор за соот-
ветствием законам правовых актов, издаваемых 

установленным в ст. 21 Федерального закона  
«О прокуратуре» перечнем органов, организаций  
и должностных лиц. В данный перечень, помимо 
таких органов публичной власти, как федеральные 
органы исполнительной власти, Следственный ко-
митет Российской Федерации, представительные  
и исполнительные органы государственной власти 
субъектов РФ, органы местного самоуправления, 
включены также органы контроля, органы военно-
го управления, их должностные лица, субъекты 
осуществления общественного контроля за места-
ми содержания лиц в местах принудительного со-
держания, органы управления и руководители 
коммерческих и некоммерческих организаций. 
Прокурорским надзором, исходя из норм закона, не 
охватывается деятельность главы государства 
(Президента Российской Федерации), высшего ис-
полнительного органа государства (Правительства 
Российской Федерации), федерального законода-
тельного органа государства (Федерального Собра-
ния Российской Федерации), судебных органов 
государства. 

Таким образом, полномочия по проверке на 
соответствие Конституции законов, указов Прези-
дента и иных нормативных правовых актов высших 
федеральных органов государственной власти  
с учетом того, что это – особая форма контроля, то 
есть, как можно предположить, и относится к про-
курорскому конституционному надзору, в предмет 
прокурорского надзора не входит. Ни о каких пол-
номочиях прокуратуры по конституционному 
надзору в Федеральном законе «О прокуратуре» 
[19] речи не идет, то, что прокуратура является 
конституционным надзорным органом, является 
неоспоримым положением, о чем свидетельствует 
сам факт его закрепления в седьмой главе Консти-
туции Российской Федерации. А вот рассмотрение 
прокуратуры как органа конституционного надзо-
ра, по мнению отдельных авторов [20, с. 83], хотя  
и с оговоркой, что доктрина в данном вопросе тре-
бует пересмотра, представляется недопустимым.  

Прокуратура осуществляет систематический 
общий надзор за соблюдением Конституции и ис-
полнением законов во всех сферах и областях права 
(следование предписаниям и запретам, содержа-
щимся в законах, соответствие законам издаваемых 
правовых актов по предмету, содержанию, актуаль-
ности, процедуре) в ходе правоприменительной дея-
тельности органов контроля и управления, их долж-
ностных лиц, органов управления коммерческих  
и некоммерческих (общественных) организаций, 
участвующих в реализации законов. Правовая охра-
на, осуществляемая Прокуратурой Российской Фе-
дерации, связана с областью реализации всего рос-
сийского законодательства в целом. В том случае, 
если бы мы имели дело с прокурорским конститу-
ционным надзором, то его правовая охрана должна 
была бы быть связана с областью реализации кон-
ституционных норм. Однако в настоящее время при 
реализации прокурором надзора за законностью 
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принятия нормативных правовых актов, он не может 
сделать запрос в Конституционный Суд Российской 
Федерации [21, с. 74]. На предмет качества законов, 
иных нормативных правовых актов, издаваемых 
высшими федеральными органами государства,  
в аспектах выяснения их соответствия или несоот-
ветствия Конституции, оценка их конституционно-
сти в предмет прокурорского надзора законодателем 
не включена. 

Далее, что касается отнесения Президента  
к органам конституционного надзора, следует от-
метить, что осуществление надзорной деятельности 
предполагает наличие не только соответствующих 
специально закрепленных полномочий в законе у 
какого-либо государственного органа, но и наличие 
целой системы надзорных органов в данной обла-
сти, а, как известно, президентской ветви власти не 
существует. Президент не входит ни в одну из вет-
вей власти, является Главой государства, гарантом 
Конституции Российской Федерации, прав и сво-
бод граждан, обеспечивает согласованное функци-
онирование всех ветвей публичной власти. Высту-
пая в качестве гаранта, Президент в тех или иных 
практических ситуациях, в том числе при рассмот-
рении обращений граждан, оценивает, проверяет, 
соотносит с требованиями Конституции РФ дей-
ствия публичных органов, опираясь на вспомога-
тельный аппарат: Администрацию Президента РФ, 
полномочных представителей в субъектах Россий-
ской Федерации, Государственного Совета, Совета 
национальной безопасности, но никакой парал-
лельной надзорной силовой структуры в распоря-
жении Президента не имеется. В структуре консти-
туционно-правового статуса Президента Россий-
ской Федерации можно выделить группу полномо-
чий, которые могут быть отнесены лишь к консти-
туционному контролю. 

В настоящее время указанными обстоятель-
ствами, а также трудностью выделения, кроме Ко-
митета конституционного надзора СССР, иных ор-
ганов конституционного надзора определяется не-
желание многочисленных исследователей, обра-
щающих внимание на вопрос о разграничении кон-
ституционного контроля и конституционного 
надзора, давать определение последнему, чаще все-
го авторы в большей степени концентрируются на 
контроле.  

Здесь, безусловно, необходимо обратиться  
к ученым, дающим определение конституционного 
контроля. Так, например И.А. Кравец в научном 
труде о теории и практике конституционного право-
судия при разграничении конституционного надзора 
и контроля определил лишь последний. Под консти-
туционным контролем он предлагает понимать 
«…деятельность государственных органов, направ-
ленную на проверку соответствия конституционным 
нормам правовых актов и действий органов государ-
ственной власти и местного самоуправления,  
а в некоторых странах и деятельности обществен-

ных объединений, принимающих участие в осу-
ществлении публичных функций» [22, с. 12]. Он 
выделял конституционный контроль на уровне Фе-
дерации – Конституционного Суда Российской Фе-
дерации, на уровне субъектов – конституционных 
(уставных) судов, а также конституционный кон-
троль Президента Российской Федерации.  

По мнению О.В. Мильчаковой, рассматрива-
ющей контроль в соотношении с надзором в консти-
туционной сфере, «конституционный контроль 
представляет собой деятельность уполномоченных 
органов государственной власти контролировать  
и в случае необходимости подтверждать соответ-
ствие или несоответствие конституции (а в некото-
рых странах и международных актов) законов, дру-
гих нормативных и иных общих актов, а также дей-
ствий (бездействия) органов публичной власти, ор-
ганизаций или общественных объединений  
[23, с. 1602].  

А.Л. Миронов отмечал, что «конституцион-
ный контроль включает в себя проверку конститу-
ционности нормативных правовых актов, которые 
издаются в порядке развития конституционных 
положений в текущем законодательстве, а также 
различных деяний, совершаемых публичными ор-
ганами и должностными лицами в порядке право-
применения» [14, с. 119]. 

В.С. Дурнев предлагал рассматривать кон-
ституционный контроль с позиции узкого и широ-
кого подхода. В рамках первого, считал он, консти-
туционный контроль и конституционный нормо-
контроль фактически тождественны, в рамках вто-
рого, помимо нормоконтроля, конституционный 
контроль включает в себя и другие виды деятель-
ности, включая контроль правоприменительной 
практики [24, с. 8]. 

Ю.Б. Березин предлагал следующее опреде-
ление конституционного контроля в диссертации, 
посвященной исследованию конституционно-
правового статуса органов конституционного кон-
троля в европейских странах: «… это деятельность 
компетентного государственного органа по про-
верке и установлению соответствия актов законо-
дательной, исполнительной и судебной властей 
конституции, внутреннему законодательству  
и международным актам и вынесению на этом ос-
новании общеобязательных и окончательных ре-
шений» [25, с. 10]. 

Как отмечал В.В. Маклаков, в целом для дея-
тельности по признанию правовых актов недей-
ствительными больше подходит термин «кон-
троль», трактуемый как проверка, нежели 
«надзор», значение которого, согласно толковым 
словарям, обозначает систематическое наблюде-
ние. «Сама процедура проверки актов государ-
ственных органов и частных лиц – изучение кон-
кретного акта, а не абстрактное за ним наблюдение. 
Слово «контроль» заключает в себе конкретность 
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проверки и в наибольшей мере подходит к рас-
сматриваемому институту» [26, с. 123].  

Что касается зарубежного опыта, то исследо-
ватели отмечают, что зачастую различий между по-
нятиями «конституционный контроль» и «конститу-
ционный надзор» не проводится, их содержание 
совпадает, разница в употреблении чаще связана  
с различными подходами к использованию данных 
терминов в законодательстве разных стран  
[23, с. 1598]. 

Таким образом, следует признать, что по 
сравнению с административным правом, где можно 
проследить контроль наряду с государственным 
надзором в деятельности соответствующих кон-
трольно-надзорных государственных органов  
в рамках административно-правовых отношений  
и где о разграничении контроля и надзора можно 
говорить как в теоретическом, так и практическом 
аспекте, в конституционном праве такой возмож-
ности нет. Возможно лишь абстрактно рассуждать 
о необходимости их различия. Думается, что орга-
низационно и предметно выделить конституцион-
ный надзор в деятельности органов публичной вла-
сти не представляется возможным, отсюда  
и сложности.  

Хотя, по мнению К.Ю. Гоглевой, можно счи-
тать, что Конституционным Судом Российской Фе-
дерации реализуется функция надзора по отноше-
нию к правоприменительным органам в ходе осу-
ществления конституционного контроля. Это осно-
вано на том, что, рассматривая те или иные дела, 
давая официальное толкование, признавая акт не-
конституционным, Конституционный Суд не вхо-
дит в систему судов общей юрисдикции, не вмеши-
вается в управленческую деятельность органов, тем 
самым фактически осуществляя функцию надзора 
[20, с. 83]. Указанная точка зрения представляется 
весьма спорной.  

Если исходить из теории, что конституцион-
ный контроль и надзор следует различать, однако 
фактически конституционный надзор в настоящее 
время не осуществляется, даже если его определить 
как систематическое наблюдение за законностью 
применяемых нормативных правовых актов, про-
верку их на соответствие Конституции и осуществ-
ление процедур по признанию соответствующих 
актов недействительными. Полномочия по призна-
нию правовых актов недействительными по ре-
зультатам их проверки на соответствие Основному 
законе как контрольные полномочия принадлежат 

Конституционному Суду Российской Федерации,  
и они не могут быть признаны надзорными, по-
скольку, прежде всего, отсутствуют звенья надзор-
ной системы, надзор предполагает систематическое 
наблюдение, Конституционный Суд в составе 11 
человек сделать этого в масштабах всей страны не 
в силах. Кроме того, Конституционный Суд разре-
шает вопросы права, не рассматривает дела по су-
ществу, осуществляет проверку на предмет консти-
туционности нормативного правового акта, содер-
жание которого нарушило право вследствие несо-
ответствия Основному закону. Конституционный 
Суд не имеет права самостоятельно выявлять 
нарушения в ходе систематического наблюдения за 
конституционно-правовыми отношениями и при-
нимать дела к своему рассмотрению по результа-
там такого наблюдения, активно вмешиваться  
в деятельность поднадзорных, принуждать их ис-
править несоответствие, предпринимать меры по 
предотвращению нарушений. Конституционный 
Суд Российской Федерации принимает конкретное 
решение по запросу действительности – будь то 
обращение органа государственной власти либо 
жалоба гражданина.  

Завершая обзор дискуссий относительно 
конституционного контроля и конституционного 
надзора, следует отметить, что отдельные исследо-
ватели делают поспешные выводы, причисляя те 
или иные государственные органы к надзорным, 
усмотрев в их деятельности те или иные признаки 
надзорной деятельности. Представляется, что при-
знаки надзорной деятельности следует рассматри-
вать в совокупности, и, прежде всего, опираясь на 
полномочия, законодательно возложенные на орга-
ны, так как в системе координат правового и кон-
ституционного государства важнейшее значение 
имеет закон, принцип законности. Подмена поня-
тий контроль и надзор, слишком вольное обраще-
ние с ними без учета их роли в управлении, специ-
фики конституционной сферы, попытки расширить 
представления о компетенции органа и усмотреть  
в его полномочиях надзор без соответствующего 
возложения на него законом надзорных полномо-
чий, как представляется, излишне загромождают 
науку конституционного права. Вместе с тем, хоте-
лось бы отметить, что существуют иные точки зре-
ния, данное поле весьма привлекательно для иссле-
дователей, есть потенциал для развития указанной 
тематики, высказанное критическое отношение 
лишь претендует на роль основы для проведения 
дальнейших самостоятельных исследований. 
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