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АДМИНИСТРАТИВНОЕ  
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО: 
формы и методы его  
реализации

Аннотация. В статье рассмотрены вопросы нормативно-правового регулирования муниципального земель-
ного контроля, выявлены противоречия федерального и регионального законодательства. Несовершенство 
федерального законодательства порождает различное правовое регулирование, как на региональном уровне, 
так и на территориях муниципальных образований. В результате полномочиями на осуществление муници-
пального земельного контроля могут быть наделены должностные лица органов местного самоуправления 
как муниципальных районов, так и сельских поселений. Таким образом, правовые основания контрольных полно-
мочий указанных органов и лиц имеют свою специфику. В связи с этим установлены особенности организации 
и осуществления прокурорского надзора за исполнением законов о защите прав предпринимателей органами 
муниципального контроля. Методология проведенного исследования основана на общенаучном диалектическом 
методе познания, применен системно-структурный, логический анализ, изучены результаты практической ра-
боты. Анализ опубликованных работ показывает, что ранее вопросы прокурорского надзора за соблюдением 
прав предпринимателей органами муниципального контроля с учетом особенностей организации такого кон-
троля в условиях изменившегося законодательного регулирования не рассматривались. Автор приходит к выво-
ду о необходимости решения на законодательном уровне выявленных противоречий норм федеральных законов. 
В условиях действующих нормативных правовых актов в предмет рассматриваемого направления прокурорско-
го надзора должны входить вопросы законности наделения органов местного самоуправления контрольными 
полномочиями, что предопределяет особенности организации и осуществления прокурорского надзора.
Ключевые слова: земельный контроль, противоречия в законодательстве, полномочия, предмет надзора, 
организация надзора, муниципальный контроль, защита прав предпринимателей, прокурорский надзор, про-
курор, субъект предпринимательства.
Abstract. The article considers the issues of normative regulation of municipal land control; the author reveals the 
contradictions of federal and regional legislation. The imperfection of federal legislation gives rise to the variety of ways 
of legal regulation both on regional and municipal levels. Consequently, the authority to carry out municipal land control 
can be given to local, municipal and village officials. Thus, legal grounds of control authorities of these bodies have 
their own specificities. Therefore, there exist certain peculiarities of organization and implementation of prosecutor’s 
supervision over the observance of laws on the protection of entrepreneurs’ rights by municipal supervisory bodies. The 
research methodology is based on the general scientific dialectical method; the author applies the system-structural 
and logical analysis, studies the results of practical work. The analysis of the published works shows that the issues of 
prosecutor’s supervision over the observance of entrepreneurs’ rights by municipal supervisory bodies with account of the 
peculiarities of the changes of the legislative regulation haven’t been considered so far. The author concludes about the 
necessity to resolve the detected contradictions on the legislative level. In the context of the current statutory instruments, 
the subject of prosecutor’s supervision should include the issues of legality of local bodies endowing with supervisory 
authorities, thus predetermining the peculiarities of prosecutor’s supervision organization and implementation. 
Key words: economic agent, land control, contradictions in legislation, authorities, supervision subject, supervision 
organization, municipal control, protection of entrepreneurs' rights, prosecutor's supervision, prosecutor.
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ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Россий� ской�  Федерации» (да-
лее – Федеральный�  закон № 131-ФЗ), определяю-
щих, в свою очередь, вопросы местного значения 
муниципальных органов власти.

Данные противоречия касаются полномочий�  
органов местного самоуправления сельских по-
селений� , что вызывает серьезные вопросы в ор-
ганизации муниципального земельного контроля 
и усложняет предмет прокурорского надзора за 
исполнением законов в рассматриваемой�  сфере в 
связи со следующим.

Частью 3 ст. 72 Земельного кодекса РФ пред-
усмотрено, что органы местного самоуправления 
городских и сельских поселений�  осуществляют му-
ниципальный�  земельный�  контроль в отношении 
расположенных в границах городских и сельских 
поселений�  объектов земельных отношений� . Ор-
ганы местного самоуправления муниципального 
рай� она осуществляют муниципальный�  земельный�  
контроль в отношении расположенных на межсе-
ленной�  территории муниципального рай� она объ-
ектов земельных отношений� .

Согласно статье 14 Федерального закона № 131-
ФЗ в редакции Федерального закона от 27.05.2014 
N 136-ФЗ, с 01.01.2015 муниципальный�  земельный�  
контроль в отношении земель, расположенных на 
территориях городских поселений� , осуществляет-
ся органами местного самоуправления городского 
поселения. Однако частью 3 ст. 14 Федерального за-
кона № 131-ФЗ осуществление муниципального зе-
мельного контроля к вопросам местного значения 
сельского поселения не отнесено. 

Причем, в случаях, если какие-то вопросы 
местного значения городских поселений�  законом 
не отнесены к компетенции сельских поселений� , 
то в силу ч. 4 ст. 14 Федерального закона № 131-
ФЗ на территориях сельских поселений�  решаются 
органами местного самоуправления соответствую-
щих муниципальных рай� онов.

Таким образом, ч. 3 ст. 72 Земельного кодекса 
РФ предусматривает возможность осуществления 
муниципального земельного контроля органами 
местного самоуправления сельских поселений�  в 
отношении расположенных в границах сельских 
поселений�  земель, в то время как ст. 14 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ к вопросам местного зна-
чения сельского поселения осуществление такого 
земельного контроля не относит. В то же время, 
ст. 72 Земельного кодекса РФ прямо закрепляет 
за органами местного самоуправления муници-
пального рай� она осуществление муниципального 
земельного контроля в отношении объектов, рас-
положенных только на межселенной�  территории.

С учетом изложенного, с даты вступления в 
силу Федерального закона от 21.07.2014 № 234-

Прокурорский�  надзор за соблюдением прав 
субъектов предпринимательской�  деятель-
ности, исполнением законов при осущест-

влении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля осуществляется в со-
ответствии с приказом Генерального прокурора 
Россий� ской�  Федерации от 31.03.2008 № 53 «Об ор-
ганизации прокурорского надзора за соблюдением 
прав субъектов предпринимательской�  деятель-
ности», пункт 1.3 которого обязывает прокуроров 
обеспечить безусловное соблюдение требований�  
Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О 
защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей�  при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля» (далее – Федеральный�  закон № 294-ФЗ).

Федеральным законом № 294-ФЗ в целях со-
блюдении прав хозяй� ствующих субъектов ре-
гламентирован общий�  порядок осуществления 
государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля.

При этом, согласно ч. 4 ст. 1 Федерального за-
кона № 294-ФЗ в отношении некоторых видов кон-
трольной�  деятельности особенности организации 
и проведения проверок в части, касающей� ся вида, 
предмета, оснований�  проведения проверок, сро-
ков и периодичности их проведения, уведомлений�  
о проведении внеплановых выездных проверок и 
согласования проведения внеплановых выездных 
проверок с органами прокуратуры, установлены 
другими законами.

Особенности организации и проведения ме-
роприятий�  муниципального земельного контроля 
установлены статьей�  72 Земельного кодекса РФ.

Согласно ч. 2 ст. 72 Земельного кодекса РФ му-
ниципальный�  земельный�  контроль осуществляет-
ся в соответствии с законодательством Россий� ской�  
Федерации и в порядке, установленном норматив-
ными правовыми актами субъектов Россий� ской�  
Федерации, а также принятыми в соответствии с 
ними нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления с учетом положений�  
указанной�  статьи.

Таким образом, муниципальный�  земельный�  
контроль на территории определенного муници-
пального образования осуществляется в соответ-
ствии с Федеральным законом № 294-ФЗ, Земель-
ным кодексом РФ и иными законами Россий� ской�  
Федерации, а также нормативным правовым ак-
том субъекта Россий� ской�  Федерации и принятым в 
соответствии с ним нормативным правовым актом 
органа местного самоуправления.

Вместе с тем, положения ст. 72 Земельного 
кодекса РФ о полномочиях органов муниципаль-
ного контроля не в полной�  мере соответствуют 
ст. 14 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-
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сов местного значения» специально предусмотре-
но, что вопросы осуществления муниципального 
земельного контроля за использованием земель 
поселений�  к вопросам местного значения сельских 
поселений�  не относится.

Таким образом, на основании ч. 4 ст. 14 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ, полномочия по 
осуществлению муниципального земельного 
контроля осуществляются органами местного са-
моуправления муниципальных рай� онов.

В то же время, на местах предложен и другой�  
выход из сложившей� ся ситуации, заключающий� ся в 
дополнительном «оформлении» сложившихся пра-
воотношений�  с тем, чтобы муниципальный�  земель-
ный�  контроль по-прежнему осуществлялся органа-
ми местного самоуправления сельских поселений� . 

Это стало возможно ввиду того, что частью 4 ст. 
15 Федерального закона № 131-ФЗ предусмотрен 
способ передачи части полномочий�  от рай� онных 
органов местного самоуправления органам мест-
ного самоуправления сельсоветов путем заключе-
ния соглашений� . В результате органами местного 
самоуправления муниципальных рай� онов с адми-
нистрациями поселений�  заключаются соглашения 
о передаче полномочий�  на осуществление муници-
пального земельного контроля. 

Законодателем установлены требования к 
такого рода соглашениям. В силу ч. 4 ст. 15 Феде-
рального закона № 131-ФЗ, указанные соглашения 
должны заключаться на определенный�  срок, со-
держать положения, устанавливающие основания 
и порядок прекращения их дей� ствия, в том числе 
досрочного, порядок определения ежегодного объ-
ема межбюджетных трансфертов, необходимых 
для осуществления передаваемых полномочий� , а 
также предусматривать финансовые санкции за 
неисполнение соглашений� . Порядок заключения 
соглашений�  определяется уставом муниципально-
го образования и (или) нормативными правовыми 
актами представительного органа муниципально-
го образования.

Поскольку передача полномочий�  по решению 
вопросов местного значения от органов местного 
самоуправления муниципальных рай� онов орга-
нам местного самоуправления сельских поселений�  
влечет переход прав и обязанностей�  указанных 
органов, возникновение новых и изменение суще-
ствующих расходных обязательств, а также непо-
средственным образом затрагивает организацию 
исполнения властных полномочий� , существенное 
значение имеет соблюдение требований�  феде-
рального законодательства при осуществлении 
указанной�  передачи, в том числе соответствие за-
ключаемых соглашений�  требованиям закона.

В науке прокурорского надзора сложилось 
мнение о том, что предметом прокурорского над-

ФЗ, которым в статью 72 Земельного кодекса РФ 
внесены перечисленные выше изменения, то есть с 
01.01.2015 имеет место явное противоречие между 
нормами федерального законодательства, до на-
стоящего времени не разрешенное.

Причем данное противоречие выразилось и в 
различиях в правоприменительной�  практике, по-
скольку в ряде случаев муниципальный�  земель-
ный�  контроль в отношении земель сельских посе-
лений�  в течение 2015 года и по настоящее время 
осуществлялся администрациями рай� онов, что со-
ответствует ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ 
и не в полной�  мере соответствует ст. 72 Земельного 
кодекса РФ.

Необходимо отметить, что ранее, то есть до 
01.01.2015, на основании статьи 14 Федерально-
го закона № 131-ФЗ, муниципальный�  земельный�  
контроль осуществлялся органами местного самоу-
правления любых поселений� : городских и сельских.

С учетом того, что организации и осуществле-
нию любого вида муниципального контроля долж-
но сопутствовать выделение лиц, уполномочен-
ных на проведение проверок, а также разработка 
и принятие в соответствии со ст. 6 Федерального 
закона № 294-ФЗ административных регламентов 
осуществления муниципального контроля, пере-
дача контрольных полномочий�  привела к допол-
нительной�  нагрузке на рай� онные администрации.

Федеральным законом предусмотрен способ 
закрепления вопросов осуществления муници-
пального земельного контроля за органами мест-
ного самоуправления сельских поселений�  на уров-
не регионального нормотворчества.

Так, согласно ч. 3 ст. 14 Федерального закона 
№ 131-ФЗ, законами субъекта Россий� ской�  Федера-
ции и принятыми в соответствии с ними уставом 
муниципального рай� она и уставами сельских по-
селений�  за сельскими поселениями могут закре-
пляться дополнительно другие вопросы из числа 
предусмотренных данной�  статьей�  вопросов мест-
ного значения городских поселений� . 

В соответствии с указанной�  нормой�  законами 
Брянской� , Воронежской� , Ленинградской� , Мурман-
ской�  и ряда других областей�  установлено, что му-
ниципальный�  земельный�  контроль осуществля-
ется органами местного самоуправления сельских 
поселений� . Закрепление конкретных вопросов 
ведения за сельскими поселениями предполагает 
также согласно вышеуказанной�  норме приведение 
в соответствие с законом субъекта Россий� ской�  Фе-
дерации уставов муниципального рай� она и соот-
ветствующих сельских поселений� .

Однако, не везде такая практика получила при-
менение. Например, Законом Рязанской�  области от 
05.12.2014 № 87-ОЗ «О закреплении за сельскими 
поселениями Рязанской�  области отдельных вопро-
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зора является законность дей� ствий�  и правовых ак-
тов именно управомоченных органов и лиц.[1] 

Определение уполномоченных на осущест-
вление муниципального земельного контроля 
органов необходимо для определения круга под-
надзорных прокурору объектов, а также преде-
лов прокурорского надзора за соблюдением прав 
субъектов предпринимательской�  деятельности 
органами муниципального контроля и в целом 
для надлежащей�  организации прокурорского 
надзора за исполнением законов на данном на-
правлении.

Изложенная проблема особенно актуальна из-
за того, что прокуратуры рай� онов являются наи-
более многочисленным звеном системы органов 
прокуратуры, а сельские поселения представляют 
собой�  наиболее многочисленный�  тип муниципаль-
ных образований� . По данным Росстата, на 1 января 
2015 года на территории Россий� ской�  Федерации 
образовано 18654 сельских поселения [5]. 

Кроме того, статьей�  3 Федерального закона 
№ 294-ФЗ проведение проверок в четком соответ-
ствии с полномочиями органов муниципального 
контроля, их должностных лиц отнесено к основ-
ным принципам защиты прав юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей�  при осущест-
влении муниципального контроля отнесено.

В круге органов, учреждений� , организаций� , в 
отношении которых прокуратурой�  рай� онного зве-
на осуществляется надзор за исполнением законов 
и соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина, всегда находятся органы местного само-
управления. 

Для надлежащей�  организации прокурорского 
надзора за исполнением законов в первую очередь 
необходимо определить круг объектов прокурор-
ского надзора. 

В комплексе дей� ствий�  по организации над-
зора за исполнением законов, определяющей�  за-
дачи деятельности органов прокуратуры будет 
информационно-аналитическая работа, в процессе 
которой�  определяются функционирующие на под-
надзорной�  территории контрольные и надзорные 
органы, на которые распространяется компетен-
ция данной�  прокуратуры [2, 3]. 

Поскольку организация работы включает в 
себя планирование, то для того, чтобы определить 
объекты надзора (в каждом случае – администра-
ция сельского поселения или муниципального 
рай� она) прокурору необходимо выяснить, каким 
образом на поднадзорной�  территории организо-
ван муниципальный�  земельный�  контроль. 

С выяснения вопроса соотнесения компетен-
ции при выполнении муниципальных функций�  в 
соответствии с методикой�  проведения проверок 
исполнения законодательства в сфере защиты 

прав предпринимателей�  [4] начинается прокурор-
ская проверка. 

Поскольку мероприятия по организации му-
ниципального контроля, предшествуют непосред-
ственно проведению проверок хозяй� ствующих 
субъектов, прокурорами в первую очередь долж-
на оцениваться законность наделения контроль-
ными полномочиями органов и должностных лиц 
местного самоуправления муниципальных рай� о-
нов или сельских поселений� , а также, соответствие 
закону помимо административных регламентов 
осуществления земельного контроля, также согла-
шений�  о передаче полномочий�  по муниципально-
му контролю в случае заключения таких соглаше-
ний� . 

Таким образом, при осуществлении прокурор-
ского надзора за исполнением законов органами 
муниципального земельного контроля предмет 
надзора будет включать и исполнение законода-
тельных требований�  в части наделения органов 
местного самоуправления контрольными полно-
мочиями, законность осуществления таких полно-
мочий� .

Проблемным вопросом в упомянутых выше 
соглашениях о передаче полномочий�  является их 
срочность, что требует обращения внимания про-
куроров на сроки дей� ствия и актуальность данных 
соглашений� .

В случае издания закона субъекта Россий� ской�  
Федерации о передаче вопросов в компетенцию 
органов местного самоуправления сельских по-
селений�  прокурорам необходимо оценивать при-
ведение в соответствие с таким законом уставов 
муниципального рай� она и сельских поселений� .

Оценка законности муниципальных правовых 
актов в рассматриваемой�  сфере может быть дана 
в рамках существующего механизма организации 
надзора за законностью нормативных правовых 
актов органов местного самоуправления, который�  
в соответствии с приказом Генерального проку-
рора Россий� ской�  Федерации от 02.10.2007 N 155 
предполагает организацию изучения норматив-
ных правовых актов органов местного самоуправ-
ления в течение 30 дней�  со дня их принятия или 
внесения изменений�  в дей� ствующие нормативные 
правовые акты. В случае выявления нарушений�  
прокурор вправе принять весь комплекс мер про-
курорского реагирования в целях их устранения.

Вместе с тем, представляется, что изложенные 
противоречия федерального законодательства, 
и, как следствие, противоречия в правопримени-
тельной�  практике, могут быть решены путем вне-
сения изменений�  в Федеральный�  закон № 131-ФЗ 
с целью его приведения в соответствие с нормами 
отраслевого закона, а именно положениями статьи 
72 Земельного кодекса РФ.
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