
Âåñòíèê Òþìåíñêîãî ãîñóäàðñòâåííîãî óíèâåðñèòåòà.  2011.  ¹  3

140  © Н.В. Данилова,  К.Л. Анисимова

© Н.В. ДАНИЛОВА,  К.Л. АНИСИМОВА

УДК 349.41:342.25
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ÀÍÍÎÒÀÖÈß. Ñòàòüÿ ïîñâÿùåíà ïðåäìåòó è ïîðÿäêó ðåàëèçàöèè ìóíèöèïàëü-
íîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. Íà îñíîâå àíàëèçà äåéñòâóþùåãî ôåäåðàëüíîãî çàêîíî-
äàòåëüñòâà è ìóíèöèïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ Òþìåíñêîé îáëàñòè 
àâòîðû ïðåäëàãàþò ïóòè ðåøåíèÿ âûÿâëåííûõ ïðîáëåì. 

SUMMARY. The article is devoted to the subject and mechanism of realization of municipal 
land control. The authors of the article suggest ways to address the problems identified on 
the analysis of the existing federal laws and municipal regulations of the Tyumen region
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Â ñîâðåìåííûé ïåðèîä ïðîáëåìû ïðàâîâîãî ðåãóëèðîâàíèÿ äåÿòåëüíîñòè îðãà-
íîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ÿâëÿþòñÿ îäíîé èç ñàìûõ «ïîïóëÿðíûõ» ñôåð òåî-
ðåòè÷åñêèõ èññëåäîâàíèé â îòðàñëåâûõ þðèäè÷åñêèõ íàóêàõ. Òàêîå ïðèñòàëüíîå 
âíèìàíèå íå ñëó÷àéíî. Ñ ìîìåíòà ïðèíÿòèÿ â 1993 ãîäó Êîíñòèòóöèè ÐÔ èíñòèòóò 
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèè ïåðåæèâàåò óæå òðåòüþ ðåôîðìó. Êàê èçâåñò-
íî, çàêîíîäàòåëüíîé îñíîâîé ïîñëåäíåé èç íèõ ÿâëÿåòñÿ Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 
6 îêòÿáðÿ 2003 ã. ¹ 131-ÔÇ «Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ îðãàíèçàöèè ìåñòíîãî ñàìîó-
ïðàâëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè» (äàëåå — Ôåäåðàëüíûé çàêîí ¹ 131-ÔÇ). 
Ïðè ýòîì èññëåäîâàòåëè âûíóæäåíû êîíñòàòèðîâàòü, ÷òî åãî ýôôåêòèâíîñòü, êàê 
è â öåëîì óñïåøíîñòü ðåôîðìû, íåâûñîêà. Êàê îòìå÷àåò À.Í. Äåìåíòüåâ, «ðåçóëü-
òàòû ðåàëèçàöèè ïîëîæåíèé Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà ¹ 131-ÔÇ ñâèäåòåëüñòâóþò î 
íàëè÷èè ïðîáëåì ïðàêòè÷åñêè âî âñåõ ñôåðàõ îðãàíèçàöèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ… Íàèáîëåå çíà÷èìûìè èç íèõ ÿâëÿþòñÿ ïðîáëåìû, ñâÿçàííûå ñ ôîðìèðîâà-
íèåì óñòîé÷èâîé ñôåðû ñîáñòâåííîé êîìïåòåíöèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è 
íåîáõîäèìîé äëÿ åå ðåàëèçàöèè ôèíàíñîâîé è ýêîíîìè÷åñêîé áàçû» [1]. 

Â ðàìêàõ äàííîé ñòàòüè ìû îñòàíîâèìñÿ òîëüêî íà îäíîì èç òàêèõ ïðî-
áëåìíûõ ïîëíîìî÷èé îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ — îñóùåñòâëåíèè 
ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. Çàêîíîäàòåëüíîé îñíîâîé ïîñëåäíåãî 
ÿâëÿþòñÿ ñò. 72 Çåìåëüíîãî êîäåêñà ÐÔ (äàëåå — ÇÊ ÐÔ), êîòîðàÿ ñîäåðæèò 
ñëåäóþùèå ïîëîæåíèÿ: «Ìóíèöèïàëüíûé çåìåëüíûé êîíòðîëü çà èñïîëüçîâà-
íèåì çåìåëü íà òåððèòîðèè ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâàíèÿ îñóùåñòâëÿåòñÿ îðãà-
íàìè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ èëè óïîëíîìî÷åííûìè èìè îðãàíàìè (÷. 1). 
Ìóíèöèïàëüíûé çåìåëüíûé êîíòðîëü çà èñïîëüçîâàíèåì çåìåëü íà òåððèòîðèè 
ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâàíèÿ îñóùåñòâëÿåòñÿ â ñîîòâåòñòâèè ñ çàêîíîäàòåëüñòâîì 
Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè è â ïîðÿäêå, óñòàíîâëåííîì íîðìàòèâíûìè ïðàâîâûìè 
àêòàìè îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ (÷. 2)».
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Êàê âèäèì, ÇÊ ÐÔ íå îïðåäåëÿåò èñ÷åðïûâàþùèì îáðàçîì íè ïðåäìåòíóþ 
ñôåðó ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ, ïîçâîëÿþùóþ îòãðàíè÷èòü åãî îò 
èíûõ âèäîâ çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ — ãîñóäàðñòâåííîãî è îáùåñòâåííîãî, íè 
ïîëíîìî÷èÿ äîëæíîñòíûõ ëèö îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ïðè åãî ïðî-
âåäåíèè. Â òî æå âðåìÿ ÇÊ ÐÔ ôàêòè÷åñêè äîïóñêàåò ðåãëàìåíòàöèþ ýòèõ 
âîïðîñîâ ìóíèöèïàëüíûìè íîðìàòèâíûìè ïðàâîâûìè àêòàìè.

Íà îñíîâàíèè óêàçàííîé íîðìû â ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ ïðèíÿòû 
ïîëîæåíèÿ î ìóíèöèïàëüíîì çåìåëüíîì êîíòðîëå. Îïûò ñîîòâåòñòâóþùåãî 
íîðìàòèâíîãî ðåãóëèðîâàíèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé îò÷àñòè èçó÷åí [2]. 

Êàê íàì ïðåäñòàâëÿåòñÿ, äëÿ ïðàâèëüíîé îöåíêè ïðàâîìåðíîñòè ïðèíÿòèÿ 
è êà÷åñòâà ñîäåðæàíèÿ óêàçàííûõ ìóíèöèïàëüíûõ àêòîâ âàæíîå çíà÷åíèå 
èìåþò íîðìû Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà ¹ 131-ÔÇ. Ïðåæäå âñåãî, Çàêîí îòíîñèò 
îñóùåñòâëåíèå ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ ê âîïðîñàì ìåñòíîãî 
çíà÷åíèÿ ãîðîäñêèõ è ñåëüñêèõ ïîñåëåíèé è ãîðîäñêèõ îêðóãîâ; ìóíèöèïàëü-
íûå ðàéîíû ñîîòâåòñòâóþùèìè âîçìîæíîñòÿìè íå íàäåëÿþòñÿ (ï. 20 ñò. 14, 
ï. 26 ñò. 16, ñò. 15). Èç ýòîãî ìîæíî ñäåëàòü, êàê ìèíèìóì, äâà âûâîäà. Âî-
ïåðâûõ, êàê îñóùåñòâëåíèå ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ, òàê è 
ïðàâîòâîð÷åñòâî ïî äàííîìó âîïðîñó íà óðîâíå ìóíèöèïàëüíûõ ðàéîíîâ ÿâ-
ëÿåòñÿ íåçàêîííûì, ñîîòâåòñòâóþùèå àêòû ïîäëåæàò îòìåíå. Òàê, íà òåððè-
òîðèè Òþìåíñêîé îáëàñòè ïðàêòè÷åñêè âî âñåõ ìóíèöèïàëüíûõ ðàéîíàõ ïðè-
íÿòû òàêèå ïîëîæåíèÿ (Ñì., íàïðèìåð: Ðåøåíèå Äóìû Àáàòñêîãî ìóíèöèïàëü-
íîãî ðàéîíà îò 24.07.2009 ¹ 46 «Îá óòâåðæäåíèè Ïîëîæåíèÿ î ïîðÿäêå 
îñóùåñòâëåíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ», Ðåøåíèå Äóìû Êàçàí-
ñêîãî ìóíèöèïàëüíîãî ðàéîíà îò 25.11.2009 ¹ 151 «Îá óòâåðæäåíèè Ïîëî-
æåíèÿ î ïîðÿäêå îñóùåñòâëåíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ çà 
èñïîëüçîâàíèåì çåìåëü íà òåððèòîðèè Êàçàíñêîãî ìóíèöèïàëüíîãî ðàéîíà» è 
äð.) Âî-âòîðûõ, îáúåêòîì ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ ìîãóò áûòü 
òîëüêî çåìëè íàñåëåííûõ ïóíêòîâ, ïîñêîëüêó ãðàíèöû òåððèòîðèé ìóíèöè-
ïàëüíûõ îáðàçîâàíèé «ãîðîäñêîå è ñåëüñêîå ïîñåëåíèå» è «ãîðîäñêîé îêðóã» 
ñîâïàäàþò ñ ãðàíèöàìè çåìåëü óêàçàííîé êàòåãîðèè. 

Àíàëèç ìóíèöèïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ î çåìåëüíîì êîíòðîëå 
ïîêàçûâàåò, ÷òî â íèõ ðåãëàìåíòèðóþòñÿ ñëåäóþùèå âîïðîñû: óêàçûâàåòñÿ îðãàí, 
óïîëíîìî÷åííûé íà ïðîâåäåíèå êîíòðîëÿ; îïðåäåëÿåòñÿ ïðåäìåò êîíòðîëÿ (÷åðåç 
äåôèíèöèþ ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ, è (èëè) ôîðìóëèðîâàíèå åãî 
çàäà÷ ëèáî ôóíêöèé); êîíòðîëüíî-èíñïåêöèîííûå ïîëíîìî÷èÿ äîëæíîñòíûõ ëèö 
îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ; ïîðÿäîê ïðîâåäåíèÿ ïëàíîâûõ è âíåïëàíîâûõ 
ïðîâåðîê, äðóãèõ êîíòðîëüíûõ ìåðîïðèÿòèé; îáùèå óêàçàíèÿ ïî âçàèìîäåéñòâèþ 
ñ îðãàíàìè ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè. Ïðè ýòîì íàèáîëüøåå ÷èñëî âîïðîñîâ âû-
çûâàåò ðåãëàìåíòàöèÿ îðãàíàìè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ïðåäìåòíîé ñôåðû 
ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. Êàê ïîêàçûâàåò ïðàêòèêà ìóíèöèïàëüíî-
ãî íîðìîòâîð÷åñòâà, ïðè ýòîì íå âñåãäà ñîáëþäàþòñÿ ïðåäåëû ñîáñòâåííîé êîì-
ïåòåíöèè. Îñíîâíàÿ ïðîáëåìà çäåñü — ýòî ïðåâûøåíèå ïîëíîìî÷èé îðãàíîâ 
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è âòîðæåíèå èõ â êîìïåòåíöèþ îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåí-
íîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. 

Â þðèäè÷åñêîé ëèòåðàòóðå íåîäíîêðàòíî îáðàùàëîñü âíèìàíèå íà òî, ÷òî 
ÇÊ ÐÔ ïî-ðàçíîìó îïðåäåëÿåò ñîäåðæàíèå ãîñóäàðñòâåííîãî è ìóíèöèïàëüíî-
ãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. Åñëè ãîñóäàðñòâåííûé êîíòðîëü îñóùåñòâëÿåòñÿ çà 
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èñïîëüçîâàíèåì è îõðàíîé çåìåëü, òî ìóíèöèïàëüíûé êîíòðîëü — òîëüêî çà 
èñïîëüçîâàíèåì çåìåëü. Â ñâÿçè ñ ýòèì óêàçûâàåòñÿ, ÷òî óïîìèíàíèå â ìóíè-
öèïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòàõ â êà÷åñòâå ïðåäìåòà ïðîâåðêè òðåáî-
âàíèé ïî îõðàíå çåìåëü ÿâëÿåòñÿ íåïðàâîìåðíûì [2]. 

Ñëåäóåò îòìåòèòü, ÷òî óñòàíîâëåííûé ôåäåðàëüíûì çàêîíîäàòåëåì ðàçðûâ 
îòíîøåíèé ïî èñïîëüçîâàíèþ è ïî îõðàíå çåìåëü ïðåäñòàâëÿåòñÿ íàì íå-
ñêîëüêî èñêóññòâåííûì. Íàïðèìåð, î÷åâèäíûì ÿâëÿåòñÿ òî, ÷òî îáÿçàííîñòü 
ñîáñòâåííèêîâ, âëàäåëüöåâ, ïîëüçîâàòåëåé è àðåíäàòîðîâ çåìåëüíûõ ó÷àñòêîâ 
èñïîëüçîâàòü çåìåëüíûå ó÷àñòêè â ñîîòâåòñòâèè ñ èõ öåëåâûì íàçíà÷åíèåì è 
ïðèíàäëåæíîñòüþ ê òîé èëè èíîé êàòåãîðèè çåìåëü è ðàçðåøåííûì èñïîëü-
çîâàíèåì ñïîñîáàìè, êîòîðûå íå äîëæíû íàíîñèòü âðåä îêðóæàþùåé ñðåäå, 
â òîì ÷èñëå çåìëå êàê ïðèðîäíîìó îáúåêòó (÷.1. ñò. 42 ÇÊ ÐÔ), îäíîâðåìåííî 
õàðàêòåðèçóåò èñïîëüçîâàíèå çåìåëü ýòèìè ñóáúåêòàìè è îáåñïå÷èâàåò âû-
ïîëíåíèå çàäà÷ ïî îõðàíå. À ÷. 2 ñò. 13 ÇÊ ÐÔ ïðåäóñìàòðèâàåò, ÷òî â öåëÿõ 
îõðàíû çåìåëü ðàçðàáàòûâàþòñÿ (íàðÿäó ñ ôåäåðàëüíûìè è ðåãèîíàëüíûìè) 
ìåñòíûå ïðîãðàììû îõðàíû çåìåëü, âêëþ÷àþùèå â ñåáÿ ïåðå÷åíü îáÿçàòåëüíûõ 
ìåðîïðèÿòèé ïî îõðàíå çåìåëü ñ ó÷åòîì îñîáåííîñòåé õîçÿéñòâåííîé äåÿòåëü-
íîñòè, ïðèðîäíûõ è äðóãèõ óñëîâèé. È êîìó êàê íå îðãàíàì ìóíèöèïàëüíîãî 
çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ ïðîâåðÿòü ñâîåâðåìåííîñòü è ïîëíîòó âûïîëíåíèÿ óêà-
çàííûõ ïðîãðàìì. 

Íà íàø âçãëÿä, áîëåå âàæíûì ôàêòîì ÿâëÿåòñÿ òî, ÷òî ïðè îïðåäåëåíèè 
ñâîåé ïðåäìåòíîé ñôåðû ìóíèöèïàëüíûå îðãàíû ïðàêòè÷åñêè ïîëíîñòüþ âîñ-
ïðîèçâîäÿò ïîëíîìî÷èÿ ôåäåðàëüíûõ îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîãî çåìåëüíîãî 
êîíòðîëÿ, óñòàíîâëåííûå â Ïîëîæåíèè î ãîñóäàðñòâåííîì çåìåëüíîì êîíòðîëå 
(óòâåðæäåíî Ïîñòàíîâëåíèåì Ïðàâèòåëüñòâà ÐÔ îò 4 àïðåëÿ 2002 ã.). Íàïðè-
ìåð, â äåéñòâóþùåì íà òåððèòîðèè ãîðîäà Òþìåíè Ïîëîæåíèè î ïîðÿäêå îñó-
ùåñòâëåíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ (ïðèíÿòî ðåøåíèåì Òþìåíñêîé 
ãîðîäñêîé Äóìû îò 6 èþëÿ 2006 ã. ¹ 410) óñòàíîâëåíî, ÷òî îðãàí ìóíèöèïàëü-
íîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ îñóùåñòâëÿåò êîíòðîëü: 1) çà ñîáëþäåíèåì ïîðÿäêà, 
èñêëþ÷àþùåãî ñàìîâîëüíîå çàíÿòèå çåìåëüíûõ ó÷àñòêîâ, èëè èñïîëüçîâàíèå 
èõ áåç îôîðìëåííûõ â óñòàíîâëåííîì ïîðÿäêå ïðàâîóñòàíàâëèâàþùèõ äîêó-
ìåíòîâ; 2) çà ñîáëþäåíèåì ïîðÿäêà ïåðåóñòóïêè ïðàâà ïîëüçîâàíèÿ çåìëåé; 
3) çà ïðåäîñòàâëåíèåì äîñòîâåðíûõ ñâåäåíèé î ñîñòîÿíèè çåìåëü; 4) çà ñâîåâ-
ðåìåííûì âûïîëíåíèåì îáÿçàííîñòåé ïî ïðèâåäåíèþ çåìåëü â ñîñòîÿíèå, ïðè-
ãîäíîå äëÿ èñïîëüçîâàíèÿ ïî öåëåâîìó íàçíà÷åíèþ, èëè èõ ðåêóëüòèâàöèè 
ïîñëå çàâåðøåíèÿ ñòðîèòåëüíûõ, èçûñêàòåëüñêèõ è èíûõ ðàáîò, âåäóùèõñÿ 
ñ íàðóøåíèåì ïî÷âåííîãî ñëîÿ; 5) çà ñâîåâðåìåííûì è êà÷åñòâåííûì âûïîë-
íåíèåì îáÿçàòåëüíûõ ìåðîïðèÿòèé ïî óëó÷øåíèþ çåìåëü è îõðàíå ïî÷â îò 
âîäíîé ýðîçèè, çàáîëà÷èâàíèÿ, ïîäòîïëåíèÿ, ïåðåóïëîòíåíèÿ, çàõëàìëåíèÿ, çà-
ãðÿçíåíèÿ è ïî ïðåäîòâðàùåíèþ äðóãèõ ïðîöåññîâ, óõóäøàþùèõ êà÷åñòâåííîå 
ñîñòîÿíèå çåìåëü è âûçûâàþùèõ èõ äåãðàäàöèþ; 6) çà âûïîëíåíèåì òðåáîâàíèé 
ïî ïðåäóïðåæäåíèþ óíè÷òîæåíèÿ, ñàìîâîëüíîãî ñíÿòèÿ è ïåðåìåùåíèÿ ïëîäî-
ðîäíîãî ñëîÿ ïî÷âû, à òàêæå ïîð÷è çåìåëü â ðåçóëüòàòå íàðóøåíèÿ ïðàâèë 
îáðàùåíèÿ ñ îïàñíûìè äëÿ çäîðîâüÿ ëþäåé è îêðóæàþùåé ñðåäû âåùåñòâàìè, 
îòõîäàìè ïðîèçâîäñòâà è ïîòðåáëåíèÿ. Ñîãëàñíî ôåäåðàëüíîìó Ïîëîæåíèþ,  
ïåðâûå òðè íàïðàâëåíèÿ îòíîñÿòñÿ ê ïîëíîìî÷èÿì Ôåäåðàëüíîé ñëóæáû ãîñó-
äàðñòâåííîé ðåãèñòðàöèè, êàäàñòðà è êàðòîãðàôèè, ÷åòâåðòîå è ïÿòîå — Ôåäå-
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ðàëüíîé ñëóæáû ïî íàäçîðó â ñôåðå ïðèðîäîïîëüçîâàíèÿ, øåñòîå — Ôåäåðàëü-
íîé ñëóæáû ïî âåòåðèíàðíîìó è ôèòîñàíèòàðíîìó íàäçîðó.

Ôàêòè÷åñêè ïîäîáíàÿ ðåãëàìåíòàöèÿ ïðèâîäèò ê òîìó, ÷òî îðãàíû ìåñòíîãî 
ñàìîóïðàâëåíèÿ âìåñòî ðåàëèçàöèè ñîáñòâåííîé êîìïåòåíöèè ó÷àñòâóþò â 
îñóùåñòâëåíèè ãîñóäàðñòâåííûõ ïîëíîìî÷èé. Â ñèëó ïðÿìîãî ïðîòèâîðå÷èÿ 
òðåáîâàíèÿì Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà ¹ 131-ÔÇ (ñò. ñò. 14.1, 15.1, 16.1, 19, 20) 
äåéñòâèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îðãàíîâ, ïðîâîäèìûå â ðàìêàõ òàêîãî êîíòðîëÿ, ìîãóò 
áûòü îñïîðåíû â ñóäåáíîì ïîðÿäêå êàê ïðîòèâîïðàâíûå. (Î ðàçëè÷èÿõ ìåæäó 
ñîáñòâåííûìè ïîëíîìî÷èÿìè, äåëåãèðîâàííûìè ãîñóäàðñòâåííûìè ïîëíîìî-
÷èÿìè è äîáðîâîëüíî ïðèíèìàåìûìè ïîëíîìî÷èÿìè îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ ñì. [3]). 

Îäíàêî èçëîæåííîå ïîðîæäàåò è äðóãîé âîïðîñ: èìååòñÿ ëè âîîáùå ó ìó-
íèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ ñîáñòâåííûé ïðåäìåò èëè âûäåëèòü åãî 
íåâîçìîæíî? 

Âòîðîé ïðîáëåìíûé áëîê — ðåãëàìåíòàöèÿ êîíòðîëüíî-èíñïåêöèîííûõ 
ïîëíîìî÷èé äîëæíîñòíûõ ëèö îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. Ñóùíîñòü 
êîíòðîëÿ êàê ôóíêöèè óïðàâëåíèÿ ïðîÿâëÿåòñÿ â òîì, ÷òî êîíòðîëüíûå îðãàíû 
èìåþò ïîëíîìî÷èÿ: à) îñóùåñòâëÿòü äåéñòâèÿ ïî âûÿâëåíèþ ïðàâîíàðóøåíèé 
(ïîñåùàòü ïîäêîíòðîëüíûå îðãàíèçàöèè è îáúåêòû, çíàêîìèòüñÿ ñ äîêóìåíòàìè, 
ïîëó÷àòü îò äðóãèõ îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè è ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ 
íåîáõîäèìûå ìàòåðèàëû è ñâåäåíèÿ); á) äàâàòü ïîäêîíòðîëüíûì ñóáúåêòàì 
îáÿçàòåëüíûå äëÿ èñïîëíåíèÿ óêàçàíèÿ îá óñòðàíåíèè âûÿâëåííûõ íàðóøåíèé; 
â) ñòàâèòü ïåðåä êîìïåòåíòíûìè îðãàíàìè âîïðîñ î ïðèâëå÷åíèè ê îòâåòñòâåí-
íîñòè ëèö, âèíîâíûõ â îáíàðóæåííûõ íàðóøåíèÿõ; ã) íåïîñðåäñòâåííî ïðè-
ìåíÿòü â íåîáõîäèìûõ ñëó÷àÿõ ìåðû ãîñóäàðñòâåííîãî ïðèíóæäåíèÿ. Êàê ïî-
êàçûâàåò àíàëèç, ïîëîæåíèÿ î ìóíèöèïàëüíîì çåìåëüíîì êîíòðîëå, êàê ïðà-
âèëî, ñîäåðæàò ïåðâûå òðè ãðóïïû ïîëíîìî÷èé, à â îòäåëüíûõ ïîëîæåíèÿõ 
âñòðå÷àåòñÿ è óêàçàíèå íà ÷åòâåðòóþ ãðóïïó. Îöåíêà ïîäîáíîé ðåãëàìåíòàöèè 
â þðèäè÷åñêîé íàóêå íåîäíîçíà÷íà. Òàê, Å.À. Ñóõîâà îòìå÷àåò, ÷òî íè ôåäå-
ðàëüíûì çåìåëüíûì çàêîíîäàòåëüñòâîì, íè ÊîÀÏ ÐÔ âîçìîæíîñòü ïðèâëå÷åíèÿ 
ê îòâåòñòâåííîñòè îðãàíàìè ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ íå ïðåäóñìî-
òðåíà. Ïî ìíåíèþ àâòîðà, ýòî â çíà÷èòåëüíîé ñòåïåíè çàòðóäíÿåò ïîëíóþ è 
âñåñòîðîííþþ ðåàëèçàöèþ ïîëíîìî÷èé îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â 
îáëàñòè ðåøåíèÿ âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ ïðèìåíèòåëüíî ê ìóíèöèïàëüíî-
ìó çåìåëüíîìó êîíòðîëþ [4].

Ì.È. Âàñèëüåâà, àíàëèçèðóÿ ñõîæóþ ñèòóàöèþ â îáëàñòè ìóíèöèïàëüíîãî 
ëåñíîãî êîíòðîëÿ, ïèøåò, ÷òî «òàêèå ïðàâà ëèö, îñóùåñòâëÿþùèõ ìóíèöèïàëü-
íûé ëåñíîé êîíòðîëü è íàäçîð: äàâàòü þðèäè÷åñêèì è ôèçè÷åñêèì ëèöàì îáÿ-
çàòåëüíûå ê èñïîëíåíèþ óêàçàíèÿ (ïðåäïèñàíèÿ) ïî óñòðàíåíèþ íàðóøåíèé 
ëåñíîãî çàêîíîäàòåëüñòâà Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè è èõ ïîñëåäñòâèé; â ïðåäåëàõ 
ñâîåé êîìïåòåíöèè ñîñòàâëÿòü ïðîòîêîëû î íàðóøåíèÿõ ëåñíîãî çàêîíîäàòåëü-
ñòâà Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè; ïðèìåíÿòü ìåðû îáåñïå÷åíèÿ ïî äåëó îá àäìèíè-
ñòðàòèâíîì ïðàâîíàðóøåíèè â ñîîòâåòñòâèè ñ ÊîÀÏ ÐÔ <…> ïðîòèâîðå÷àò 
ôåäåðàëüíîìó çàêîíîäàòåëüñòâó». Â ñâÿçè ñ ýòèì òðåáóåòñÿ âíåñåíèå ñîîòâåò-
ñòâóþùèõ ïîïðàâîê â ÊîÀÏ ÐÔ. Â òî æå âðåìÿ îíà îòìå÷àåò, ÷òî «äëÿ ÊîÀÏ 
ÐÔ òàêîãî ðîäà ïîïðàâêè íå îðãàíè÷íû, ïîñêîëüêó ïðèâëå÷åíèå ê àäìèíèñòðà-
òèâíîé îòâåòñòâåííîñòè — êîíöåïòóàëüíî ïðåäìåò ãîñóäàðñòâåííîãî âåäåíèÿ. 
Âûÿâëÿåòñÿ óæå íåêîòîðàÿ çàêîíîìåðíîñòü: ïîïûòêè ââåäåíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî 
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êîíòðîëÿ â ðàçëè÷íûõ ïðèðîäíî-ðåñóðñîâûõ ñôåðàõ, âûçâàííûå ÷àùå âñåãî íå-
ýôôåêòèâíîñòüþ ãîñóäàðñòâåííîãî êîíòðîëÿ, «ðàçáèâàþòñÿ» îá àäìèíèñòðàòèâ-
íîå çàêîíîäàòåëüñòâî, èçíà÷àëüíî íå ïðåäïîëàãàâøåå òàêîãî ïåðåðàñïðåäåëåíèÿ 
êîìïåòåíöèè ïî ëèíèè «ãîñóäàðñòâî — ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå»» [5]. 

Íà íàø âçãëÿä, âîïðîñ î âîçìîæíîñòè ïðèìåíåíèÿ îðãàíàìè ìåñòíîãî ñà-
ìîóïðàâëåíèÿ ìåð ãîñóäàðñòâåííîãî ïðèíóæäåíèÿ ÿâëÿåòñÿ ÷àñòüþ áîëåå ãëî-
áàëüíîé ïðîáëåìû — îïðåäåëåíèÿ ïðàâîâîé ïðèðîäû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, 
âûÿâëåíèÿ åãî îòëè÷èé îò ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè, ïîèñêà îïòèìàëüíîé ìîäåëè 
âçàèìîäåéñòâèÿ ïîñëåäíåé ñ ìåñòíûì ñàìîóïðàâëåíèåì.

Ìóíèöèïàëüíàÿ âëàñòü — âëàñòü îñîáîãî ðîäà, îíà íå ÿâëÿåòñÿ áóêâàëüíî 
ïðîäîëæåíèåì ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè íà ìåñòàõ, íî èìååò ðÿä ïðèçíàêîâ, 
ïðèñóùèõ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè. Îáúåäèíÿåò åå ñ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòüþ 
òî, ÷òî îíà îáåñïå÷èâàåò ïîä÷èíåíèå ñåáå ñóáúåêòîâ ìóíèöèïàëüíî-ïðàâîâûõ 
îòíîøåíèé. «Ïóáëè÷íîñòü» — ýòî êàê ðàç òî îáùåå, ÷òî îáúåäèíÿåò ìåñòíîå 
ñàìîóïðàâëåíèå è ãîñóäàðñòâåííóþ âëàñòü.

Îñòàâàÿñü â öåëîì èíñòèòóòîì ïóáëè÷íîé âëàñòè, ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå 
«âáèðàåò» â ñâîþ ïðèðîäó ðÿä îáùåñòâåííûõ ÷åðò. Òàê, âî ìíîãèõ ñëó÷àÿõ ýòà 
âëàñòü ìîæåò îñóùåñòâëÿòüñÿ íåïîñðåäñòâåííî íàñåëåíèåì. Â ëèöå ýòîãî íà-
ñåëåíèÿ èìååò ìåñòî ñîâïàäåíèå îáúåêòà è ñóáúåêòà ìóíèöèïàëüíîãî ïðàâîâî-
ãî ðåãóëèðîâàíèÿ. Íà ìåñòíîì óðîâíå ñóáúåêòîì óïðàâëåíèÿ ÿâëÿþòñÿ íå ãî-
ñóäàðñòâåííûå îðãàíû èëè äîëæíîñòíûå ëèöà, íàçíà÷àåìûå ñâåðõó, à âûáîðíûå 
ïðåäñòàâèòåëè ìåñòíûõ ñîîáùåñòâ. Òå çàäà÷è, êîòîðûå ðåøàåò ìåñòíàÿ âëàñòü, 
ñâÿçàíû îáû÷íî ñ óäîâëåòâîðåíèåì ïîâñåäíåâíûõ ïîòðåáíîñòåé ëþäåé. Ìåñòíàÿ 
âëàñòü, êàê è îáùåñòâåííàÿ, ñòðîèòñÿ íà ïðèíöèïàõ ñàìîîðãàíèçàöèè è ñàìî-
ðåãóëÿöèè. Êà÷åñòâåííûì îòëè÷èåì ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ îò ãîñóäàðñòâåí-
íîãî âëàñòâîâàíèÿ ÿâëÿåòñÿ òàêæå è òî, ÷òî ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå íå îáëà-
äàåò ñîáñòâåííûì àïïàðàòîì ïðèíóæäåíèÿ. Ýòîò àïïàðàò â íåîáõîäèìûõ ñëó-
÷àÿõ çàèìñòâóåòñÿ ó ãîñóäàðñòâà [6]. 

Êàê íàì ïðåäñòàâëÿåòñÿ, âàæíåéøåå çíà÷åíèå äëÿ ôîðìèðîâàíèÿ ñîáñòâåí-
íîãî ïðåäìåòà ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ èìååò èíòåðïðåòàöèÿ 
ïðèçíàêà ñàìîðåãóëÿöèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. Èç ÷. 1 ñò. 7 Ôåäåðàëüíî-
ãî çàêîíà ¹ 131-ÔÇ âûòåêàåò, ÷òî ñàìîðåãóëÿöèÿ îñóùåñòâëÿåòñÿ ïîñðåäñòâîì 
ïðèíÿòèÿ ìóíèöèïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ ïî âîïðîñàì ìåñòíî-
ãî çíà÷åíèÿ. Íà ïðàêòèêå ýòà íîðìà ïîíèìàåòñÿ êðàéíå óçêî: òîëüêî êàê âîç-
ìîæíîñòü ïðàâîâîãî ðåãóëèðîâàíèÿ ïîðÿäêà îñóùåñòâëåíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî 
êîíòðîëÿ. Íà íàø âçãëÿä, òðåáîâàíèÿ ìóíèöèïàëüíûõ íîðìàòèâíî-ïðàâîâûõ 
àêòîâ äîëæíû îòíîñèòüñÿ íå òîëüêî ê ôîðìå îñóùåñòâëåíèÿ êîíòðîëÿ ìåñò-
íûìè îðãàíàìè, íî è ñîñòàâëÿòü åãî ñîäåðæàíèå, îïðåäåëÿòü åãî ïðåäìåòíóþ 
íàïðàâëåííîñòü. Èñõîäÿ èç ýòîãî, âðÿä ëè ìîæíî ñîãëàñèòüñÿ ñ óòâåðæäåíèåì, 
÷òî «çàäà÷åé ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ ÿâëÿåòñÿ îáåñïå÷åíèå ñî-
áëþäåíèÿ âñåìè ãðàæäàíàìè, îðãàíèçàöèÿìè è äîëæíîñòíûìè ëèöàìè òðåáî-
âàíèé çåìåëüíîãî çàêîíîäàòåëüñòâà â öåëÿõ ýôôåêòèâíîãî èñïîëüçîâàíèÿ 
çåìåëü» [7]. Òàêîâîé äîëæíî áûòü îáåñïå÷åíèå òðåáîâàíèé òîëüêî ìóíèöè-
ïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ è íåíîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ. Ïîäòâåðæäåíèå 
äàííîé ìûñëè ìîæíî íàéòè è â ôåäåðàëüíîì çàêîíîäàòåëüñòâå. Òàê, Ôåäå-
ðàëüíûé çàêîí îò 26 äåêàáðÿ 2008 ã. ¹ 294-ÔÇ «Î çàùèòå ïðàâ þðèäè÷åñêèõ 
ëèö è èíäèâèäóàëüíûõ ïðåäïðèíèìàòåëåé ïðè îñóùåñòâëåíèè ãîñóäàðñòâåí-
íîãî êîíòðîëÿ (íàäçîðà) è ìóíèöèïàëüíîãî êîíòðîëÿ» äàåò ñëåäóþùåå îïðåäå-
ëåíèå ìóíèöèïàëüíîãî êîíòðîëÿ — ýòî «äåÿòåëüíîñòü îðãàíîâ ìåñòíîãî ñà-



145

П Р А В О

Правовое регулирование муниципального земельного контроля ...

ìîóïðàâëåíèÿ, óïîëíîìî÷åííûõ íà îðãàíèçàöèþ è ïðîâåäåíèå íà òåððèòîðèè 
ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâàíèÿ ïðîâåðîê ñîáëþäåíèÿ ïðè îñóùåñòâëåíèè äåÿòåëü-
íîñòè þðèäè÷åñêèìè ëèöàìè, èíäèâèäóàëüíûìè ïðåäïðèíèìàòåëÿìè òðåáîâàíèé, 
óñòàíîâëåííûõ ìóíèöèïàëüíûìè ïðàâîâûìè àêòàìè» (ï. 4 ñò. 2).

Òàêèì îáðàçîì, òðåáîâàíèÿ ïî èñïîëüçîâàíèþ è îõðàíå çåìåëü, óñòàíîâëåí-
íûå ìóíèöèïàëüíûìè ïðàâîâûìè àêòàìè, è äîëæíû ñîñòàâëÿòü ïðåäìåò ìóíè-
öèïàëüíîãî çåìåëüíîãî êîíòðîëÿ. 

Ïóáëè÷íûé õàðàêòåð ìóíèöèïàëüíîé âëàñòè, ñ îäíîé ñòîðîíû, è îòñóòñòâèå 
ñîáñòâåííîãî àïïàðàòà ïðèíóæäåíèÿ — ñ äðóãîé ïîçâîëÿþò ñôîðìóëèðîâàòü 
ïðåäëîæåíèÿ ïî ïîëíîìî÷èÿì ìóíèöèïàëüíûõ èíñïåêòîðîâ.

Î÷åâèäíî, ÷òî ìóíèöèïàëüíûå èíñïåêòîðà, òàê æå êàê è ãîñóäàðñòâåííûå, 
äîëæíû èìåòü ïîëíîìî÷èÿ, ïîçâîëÿþùèå èì âûÿâëÿòü íàðóøåíèÿ òðåáîâàíèé 
ìóíèöèïàëüíûõ àêòîâ, äàâàòü îáÿçàòåëüíûå äëÿ âûïîëíåíèÿ óêàçàíèÿ îá óñòðà-
íåíèè ïðàâîíàðóøåíèé. Â ïðîòèâíîì ñëó÷àå íèâåëèðóåòñÿ ñàìà ñóùíîñòü 
êîíòðîëÿ êàê ôóíêöèè óïðàâëåíèÿ. 

×òî êàñàåòñÿ âîçìîæíîñòè ïðèâëåêàòü ê àäìèíèñòðàòèâíîé îòâåòñòâåííîñòè 
çà íåâûïîëíåíèå òðåáîâàíèé ìóíèöèïàëüíûõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ 
â îáëàñòè èñïîëüçîâàíèÿ è îõðàíû çåìåëü, òî ðåøåíèå ýòîãî âîïðîñà âîçìîæíî 
òîëüêî íà ãîñóäàðñòâåííîì óðîâíå. Ïðè÷åì, êàê íàì ïðåäñòàâëÿåòñÿ, íàèáîëåå 
îïòèìàëüíûì â ýòîé ñèòóàöèè áóäåò íå âíåñåíèå èçìåíåíèé â ÊîÀÏ ÐÔ, 
à óðåãóëèðîâàíèå ýòîãî âîïðîñà íà óðîâíå çàêîíîâ ñóáúåêòîâ ÐÔ. Ýòî ïîçâîëèò 
áîëåå ïîëíî ó÷åñòü ìåñòíóþ ñïåöèôèêó. 

Ïðåäëàãàåìîå ñèñòåìíîå ïðàâîâîå ðåãóëèðîâàíèå ìóíèöèïàëüíîãî çåìåëüíîãî 
êîíòðîëÿ ïîçâîëèò ìåñòíîìó ñàìîóïðàâëåíèþ ýôôåêòèâíî ðåàëèçîâàòü ñîáñòâåííóþ 
êîìïåòåíöèþ, íå âòîðãàÿñü ïðè ýòîì â ñôåðó ãîñóäàðñòâåííûõ ïîëíîìî÷èé. 
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