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ОПТИМИЗАЦИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ И ОРГАНОВ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ЗЕМЕЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ

Поводом же для написания данной статьи по-

служили реальные обстоятельства, сложившиеся в 

городе Сыктывкаре (Республика Коми) несколько 

лет назад. Органы местного самоуправления города 

Сыктывкар в рамках муниципального земельного 

контроля выявили ряд нарушений и передали акты 

проверок и иные материалы в Управление Росреестра 

по Республике Коми, которое в большинстве случаев 

отказалось принимать решения о возбуждении дел об 

административных правонарушениях. Местной ад-

министрации было отказано в праве на обжалование 

данных отказов, поскольку она не является стороной 

в деле или потерпевшей.

Эта ситуация имела место «накануне» объявле-

ния моратория на проведение проверок, поэтому 

приводимая судебная практика касается более 

ранних периодов, когда имело место «полно-

ценное» осуществление контроля. Мораторий 

был введен в 2020 г. в связи с пандемией1, позже в 

связи с СВО2.

1. Деятельность органов местного самоуправле-

ния по осуществлению муниципального земельного 

контроля в городских округах упоминается в п. 26 

ч. 1 ст. 16 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федера-

ции» (далее — Федеральный закон № 131-ФЗ), по-

священной вопросам местного значения. Данные 

положения конкретизируются в Земельном кодек-

се РФ (ст. 72 и др.).

Органы местного самоуправления, осуществляя 

деятельность по муниципальному земельному кон-

тролю, выполняют публично-правовую функцию, 

выступая в защиту общественных интересов не-

определенного круга лиц, связанных с соблюдением 

обязательных требований по использованию земель. 

Проблемы взаимодействия органов муниципального 
и государственного контроля (надзора) на примере 
контроля за землями, государственная собственность 
на которые не разграничена

Шугрина Екатерина Сергеевна, 
профессор кафедры конституционного права 

Санкт-Петербургского государственного университета, 

научный руководитель базовой кафедры муниципального права и урбанистики 

Югорского государственного университета, 

доктор юридических наук, профессор

eshugrina@yandex.ru

В статье исследуются отдельные проблемы муниципального контроля и административной практики 

на примере взаимодействия органов муниципального и государственного контроля в рамках земельного 

контроля за землями и земельными участками, государственная собственность на которые не разграни-

чена. На конкретных примерах показывается, что по материалам, содержащим сведения о нарушениях, 

выявленных в рамках муниципального контроля, и переданным в органы государственного земельного 

надзора, зачастую выносятся отказные решения. Данные решения не всегда обусловлены качеством 

представленных материалов и обжалуются органами муниципального контроля. Судебная практика об-

жалования решений органов государственного надзора органами местного самоуправления складывается 

довольно противоречиво и не всегда в пользу органов местного самоуправления. Последнее означает, что 

органы местного самоуправления лишаются права на судебную защиту общественных интересов жителей 

муниципального образования.

Ключевые слова: муниципальный контроль, земельный контроль, государственный контроль, нераз-

граниченные земли, распоряжение земельным участком.

1 Постановление Правительства РФ от 3 апреля 2020 г. № 438 
(ред. от 14.09.2020) «Об особенностях осуществления в 2020 го-
ду государственного контроля (надзора), муниципального кон-
троля и о внесении изменения в пункт 7 Правил подготовки ор-
ганами государственного контроля (надзора) и органами муни-
ципального контроля ежегодных планов проведения плановых 
проверок юридических лиц и индивидуальных предпринима-

телей»; Постановление Правительства РФ от 30 ноября 2020 г. 
№ 1969 «Об особенностях формирования ежегодных планов 
проведения плановых проверок юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей на 2021 год, проведения проверок в 
2021 году и внесении изменений в пункт 7 Правил подготовки 
органами государственного контроля (надзора) и органами му-
ниципального контроля ежегодных планов проведения плано-
вых проверок юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей» // СПС «КонсультантПлюс».

2 Постановление Правительства РФ от 10 марта 2022 г. № 336 
(ред. от 29.12.2022) «Об особенностях организации и осущест-
вления государственного контроля (надзора), муниципально-
го контроля» // СПС «КонсультантПлюс».

DOI: 10.18572/2072-4314-2023-2-9-15
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МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ЗЕМЕЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ 

В ч. 2 ст. 72 Земельного кодекса РФ прямо говорится, 

что предметом муниципального земельного кон-

троля является соблюдение юридическими лицами, 

индивидуальными предпринимателями, гражданами 

обязательных требований земельного законодатель-

ства в отношении объектов земельных отношений, 

за нарушение которых законодательством предусмо-

трена административная ответственность.

Эта функция выполняется органом местного 

самоуправления как органом власти в пределах его 

полномочий в соответствии с процедурами, установ-

ленными в действующем законодательстве. Причем 

земельные участки могут находиться как в муници-

пальной, так и в иной собственности; в этом случае 

местная администрация может выполнять контроль-

ные функции, выступая от имени собственника в 

рамках гражданско-правовых отношений.

Иными словами, в зависимости от конкретной 

ситуации, конкретных правоотношений местная ад-

министрация может выступать как публично-право-

вое образование или как хозяйствующий субъект.

На важность отграничения этих статусов Мин-

экономразвития России обращало внимание еще в 

2010 г. Так, в Письме от 13 декабря 2010 г. № Д23-

50613 говорится, что реализация функции муни-

ципального земельного контроля не должна пони-

маться как реализация прав муниципального обра-

зования как собственника земельных участков, 

поскольку осуществление функции по муници-

пальному земельному контролю является функцией 

публично-правового образования. Одновременно 

муниципальное образование, являясь собствен-

ником или распорядителем соответствующих зе-

мельных участков, может выступать на рынке как 

хозяйствующий субъект и, соответственно, вступать 

в гражданско-правовые отношения (например, при 

заключении договоров купли-продажи или аренды 

земельных участков).

Анализ правоприменительной практики показы-

вает, что суды видят эти различия4, однако не всегда 

учитывают5.

2. Как правило, органы муниципального кон-

троля в случае выявления нарушений земельного 

законодательства составляют акт проверки и пере-

дают материалы в органы государственного земель-

3 СПС «КонсультантПлюс».
4 Решение Арбитражного суда Приморского края от 24 сен-

тября 2014 г. по делу № А51-16979/2014; Постановление Пя-
того арбитражного апелляционного суда от 27 ноября 2014 г. 
№ 05АП-13741/2014; Постановление Арбитражного суда Даль-
невосточного округа от 9 февраля 2015 г. № Ф03-6229/
2014; Определение Верховного Суда РФ от 10 апреля 2015 г. 
№ 303-КГ15-2303 по делу № А51-16979/2014. URL: https://
kad.arbitr.ru/

5 См., например: Решение Верховного суда Республики Коми от 
9 октября 2019 г. по делу № 21-691/2019(12-1524/2019); Опре-
деление Верховного суда Республики Коми от 9 октября 2019 г. 
по делу № 21-719/2019, 12-1448/2019 // Архив Верховного суда 
Республики Коми.

ного надзора для принятия мер воздействия. В ряде 

субъектов РФ муниципальные инспектора обладают 

правом составления протоколов об административ-

ных правонарушениях.

Территориальные органы государственного 

земельного надзора обязаны в пределах своей ком-

петенции рассмотреть данные материалы, принять 

решение о возбуждении дела об административном 

правонарушении либо об отказе в возбуждении дела 

об административном правонарушении и направить 

копию принятого решения в орган муниципально-

го земельного контроля (п. 11–13 Постановления 

Правительства РФ от 24 ноября 2021 г. № 2019 

«Об утверждении Правил взаимодействия федераль-

ных органов исполнительной власти, осуществля-

ющих федеральный государственный земельный 

контроль (надзор), с органами, осуществляющими 

муниципальный земельный контроль, и о признании 

утратившими силу некоторых актов Правительства 

Российской Федерации»).

Таким образом получается, что органы муници-

пального земельного контроля создают повод для 

возбуждения дела об административном правона-

рушении. Дела возбуждаются органами государ-

ственного земельного надзора. Применение мер 

административной ответственности за наруше-

ние земельного законодательства предусмотрено в 

КоАП РФ, в том числе в ст. 7.1 («Самовольное за-

нятие земельного участка») и ст. 8.8 («Использова-

ние земельных участков не по целевому назначению, 

невыполнение обязанностей по приведению земель 

в состояние, пригодное для использования по целе-

вому назначению»).

При этом очевидно, что позиция органа муни-

ципального контроля, фиксирующего нарушение, 

может не совпадать с позицией органа государ-

ственного земельного надзора, решающего вопрос 

о возбуждении дела об административных право-

нарушениях. Данная ситуация может быть квали-

фицирована как спор о праве. Очевидно, что если 

есть спор о праве, то он должен рассматриваться в 

суде. Иное означает умаление деятельности органов 

муниципального контроля, создание препятствий в 

осуществлении деятельности по решению вопросов 

местного значения, защите интересов муниципаль-

ного образования.

Статистические данные подтверждают это. Так, 

в 2019 г. органы муниципального земельного кон-

троля города Сыктывкар направили в орган государ-

ственного земельного надзора материалы по 12 про-

веркам. Рассмотрев полученные документы, Управ-

ление Росреестра по Республике Коми вынесло 

8 отказных решений. В одном случае, по его мнению, 

нет состава административного правонарушения, 

в 7 — события административного правонаруше-

ния. Все отказы были обжалованы местной адми-
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нистрацией в суде (по информации, содержащейся 

в Письме от 29 ноября 2019 г. № 01/1-22/149).

Экспресс-опрос представителей органов муници-

пального контроля показывает, что подобная ситуа-

ция характерна и для иных территорий. Например, 

в Омске в 2019 г. в Росреестр было направлено 127 ма-

териалов; получено 64 отказа в возбуждении дела 

об административном правонарушении. В Ханты-

Мансийске в 2019 г. из 43 материалов, направленных 

в Росреестр, в 15 случаях отказано в привлечении к 

административной ответственности. В Калинингра-

де в 2019 г. в Росреестр было направлено 109 матери-

алов, в 40 случаях дело прекращено производством. 

В Нижнем Новгороде в 2019 г. отказные решения 

Росреестр принял в 38 случаях из 103. Но есть и 

иные ситуации. Так, в Рыбинске в 2019 г. по всем 

42 материалам, которые направили органы местного 

самоуправления, Росреестром приняты решения о 

привлечении к административной ответственности.

Данные цифры не говорят о том, что акты про-

верок, составленные органами муниципального зе-

мельного контроля, являются повально некачествен-

ными, поэтому органы государственного земельного 

надзора принимают по ним отказные решения. 

Вышесказанное означает, что довольно часто органы 

муниципального контроля и государственного над-

зора занимают разные позиции. Поэтому органы 

муниципального земельного контроля используют 

разные варианты донесения своей позиции до ор-

ганов Росреестра. Отстаивая свою позицию, органы 

местного самоуправления обращаются в суд или в 

прокуратуру. Для них муниципальный контроль — 

один из инструментов развития территории.

Согласно ч. 1 ст. 30.1 КоАП РФ, постановление 

по делу об административном правонарушении 

может быть обжаловано лицами, указанными в 

ст. 25.1–25.5.1 кодекса. КоАП РФ не предоставляет 

такой возможности тому, кто выявил и зафиксиро-

вал нарушение, но в качестве возможного субъекта 

обжалования называется потерпевший.

Анализ правоприменительной практики показы-

вает высокую степень ее разнообразия.

Во-первых, есть дела, в которых местная адми-

нистрация признается потерпевшим, но при этом не 

уточняется, в чем проявляется причиненный вред. 

Например, судом признается право местной адми-

нистрации обращаться в суд в случае бездействия 

органа государственного земельного контроля (от-

сутствие ответа на полученные материалы проверки 

и сведения о выявленном нарушении земельного 

законодательства). В качестве примера можно приве-

сти Постановление Арбитражного суда Западно-Си-

бирского округа от 20 марта 2020 г. № Ф04-7857/2020 

по делу № А81-7786/2019.

Есть примеры того, что местная администрация 

признается потерпевшим, поскольку ее нельзя 

лишить права на обжалование. Иными словами, 

надлежащей стороной, обладающей правом на 

обжалование, признается местная администрация 

как публично-правовое образование, выполняющее 

публично-правовые функции. Так, Решением Арби-

тражного суда Ямало-Ненецкого автономного округа 

от 27 ноября 2016 г. по делу № А81-5688/2016 местная 

администрация фактически признана потерпевшим 

по делу об обжаловании отказа Управлением Росре-

естра по ЯНАО в возбуждении дела об администра-

тивном правонарушении. Постановлением Восьмого 

арбитражного апелляционного суда от 14 февраля 

2017 г. № 08АП-16280/2016 данное решение оставле-

но без изменения. Оставляя это решение в силе, суд 

отметил, что в рассматриваемом случае Управление 

не является участником производства по делу об ад-

министративном правонарушении и не поименовано 

в круге лиц, указанных в ст. 25.1–25.5.1 Кодекса РФ 

об административных правонарушениях, однако 

орган муниципального земельного контроля как 

уполномоченный орган, проводивший в отношении 

Организации плановую выездную проверку соблю-

дения норм земельного законодательства и уста-

новивший при этом признаки административного 

правонарушения, предусмотренного ст. 7.1 Кодек-

са РФ об административных правонарушениях, 

не может быть лишен права на обжалование опре-

деления об отказе в возбуждении дела об адми-

нистративном правонарушении. Постановлением 

Арбитражного суда Западно-Сибирского округа 

от 29 мая 2017 г. № Ф04-1593/2017 данное решение 

оставлено без изменения.

В Постановлении Пятого арбитражного апелля-

ционного суда от 24 марта 2016 г. № 05АП-1245/2016 

указывается на несогласие коллегии с выводом суда 

первой инстанции о том, что местная администрация 

не является лицом, имеющим право на обжалование 

спорного определения об отказе в возбуждении дела 

об административном правонарушении, поскольку 

копия акта проверки для решения вопроса о привле-

чении Общества к административной ответственно-

сти направлена в орган государственного земельного 

надзора по результатам осуществления муниципаль-

ного земельного контроля в соответствии с ч. 5 ст. 72 

Земельного кодекса РФ. Отказ в привлечении Обще-

ства к административной ответственности нарушает 

права контрольного органа как уполномоченного 

органа по обеспечению соблюдения требований 

земельного законодательства по использованию 

земель на территории города Владивостока. Поста-

новлением Арбитражного суда Дальневосточного 

округа от 5 июля 2016 г. № Ф03-3019/2016 данное 

решение оставлено без изменения.

Во-вторых, есть примеры того, что местная ад-

министрация признается потерпевшим, когда му-

ниципальный земельный контроль осуществлялся 
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в отношении земельных участков, находящихся в 

муниципальной собственности (фактически проис-

ходит совпадение частноправового и публично-пра-

вового статуса местной администрации). Например, 

решение Арбитражного суда Ульяновской области от 

5 июля 2016 г. по делу № А72-5465/2016. Оставлено 

без изменения Постановлением Одиннадцатого 

арбитражного апелляционного суда от 6 октября 

2016 г. № 11АП-10815/2016, Постановлением Ар-

битражного суда Поволжского округа от 20 декабря 

2016 г. № Ф06-15879/2016, Определением Верховного 

Суда РФ от 27 апреля 2017 г. № 306-АД17-3320 от-

казано в передаче дела № А72-5465/2016.

В-третьих, суды указывают на то, что обращаться 

в суд надо в рамках иной процедуры, руководство-

ваться не соответствующей статьей КоАП, но гла-

вой 22 КАС РФ. В этом случае вопрос об администра-

ции, как о стороне, намеревающейся обжаловать ре-

шение государственного органа, решается совершен-

но иначе. Например, в Апелляционном определении 

Свердловского областного суда от 10 мая 2018 г. по 

делу № 33а-8201/2018 говорится, что администрация 

не являлась участником производства по делу об ад-

министративном правонарушении, представление 

не может быть проверено на предмет законности в 

порядке главы 30 Кодекса РФ об административных 

правонарушениях и подлежит рассмотрению и раз-

решению в порядке главы 22 Кодекса администра-

тивного судопроизводства РФ. При таких обстоя-

тельствах судебная коллегия приходит к выводу, что 

у суда отсутствовали основания для прекращения 

производства по делу. Вывод суда первой инстанции 

о том, что разрешаемый спор следует рассматривать в 

порядке, предусмотренном Кодексом РФ об админи-

стративных правонарушениях, основан на неверном 

применении норм действующего законодательства.

Однако и эта позиция не является устоявшейся. 

Так, в решении Арбитражного суда Приморского 

края от 25 января 2016 г. по делу № А51-20594/2015 

содержится прямо противоположная позиция о 

том, что следует применять порядок обжалования, 

предусмотренный в ст. 30.1 КоАП РФ. Постановле-

нием Пятого арбитражного апелляционного суда от 

24 марта 2016 г. № 05АП-1245/2016 данное решение 

отменено. По мнению Суда, спор подлежит рас-

смотрению в арбитражном суде в порядке главы 25 

АПК РФ.

В-четвертых, суды указывают на то, что местная 

администрация не входит в перечень лиц, имеющих 

право обжалования постановления по делу об адми-

нистративном правонарушении6.

6 Решение Сыктывкарского городского суда Республики Коми 
от 24 сентября 2019 г. по делу № 12-1520/2019; Определение 
Сыктывкарского городского суда Республики Коми от 2 сентя-
бря 2019 г. по делу № 12-1446/2019; Определение Сыктывкар-
ского городского суда Республики Коми от 2 сентября 2019 г. 
по делу № 12-1448/2019 // Архив Сыктывкарского городского 

Так, в Решении Верховного суда Республики 

Коми от 9 октября 2019 г. по делу № 21-691/2019 

(12-1524/2019) говорится, что местная администра-

ция не является собственником земельного участка, 

следовательно, не может быть признана и потер-

певшим (речь шла об осуществлении земельного 

контроля в отношении земель, собственность на 

которые не разграничена). Фактически произошло 

смешение функций органа местного самоуправления 

как органа публичной власти, осуществляющего 

публичные функции, выступающего в защиту обще-

ственных интересов при осуществлении деятельно-

сти, направленной на соблюдение норм земельного 

законодательства, и функций собственника, который 

осуществляет контроль за своей собственностью.

При этом анализ Определения Верховного су-

да Республики Коми от 9 октября 2019 г. по делу 

№ 21-719/2019, 12-1448/2019 показывает, что суд 

понимает наличие разных статусов у местной ад-

министрации, но почему-то отдает предпочтение 

одному статусу в ущерб другому: «…в данном случае 

администрация муниципального образования го-

родской округ «Сыктывкар» выступала в качестве 

органа муниципального земельного контроля, суд 

пришел к обоснованному выводу о том, что админи-

страция Сыктывкара в силу требований статьи 30.1 

Кодекса РФ об административных правонарушениях 

не наделена правом обжалования вынесенного акта 

должностного лица, учитывая, что при исполне-

нии возложенных функций администрация одно-

временно не могла осуществлять реализацию прав 

собственника на спорное имущество — земельный 

участок, государственная собственность на который 

не разграничена».

Приведенные полярные позиции, содержащиеся 

в материалах судебной практики, показывают, что 

имеющиеся нормы не отвечают признаку четкости, 

ясности, определенности. А это по давно сформиро-

ванной и устоявшейся позиции Конституционного 

Суда РФ является нарушением конституционно 

установленного принципа равенства. 

Например, в Постановлении Конституционного 

Суда РФ от 21 января 2019 г. № 6-П говорится, что 

из ст. 1 (ч. 1), 6 (ч. 2), 17 (ч. 3) и 19 (ч. 1 и 2) Консти-

туции РФ и основанных на них правовых позиций 

Конституционного Суда РФ следует, что принцип 

юридического равенства диктует необходимость 

формальной определенности, точности, ясности, 

недвусмысленности правовых норм и их согласован-

суда Республики Коми ;  Решение Арбитражного суда Примор-
ского края от 25 января 2016 г. по делу № А51-20594/2015. 
URL: https://kad.arbitr.ru/; Определение судьи Новгородского 
районного суда Новгородской области от 19 ноября 2019 г. по 
делу № 12-1162/2019 // Архив Новгородского районного суда 
Новгородской области ; Определение Ковровского городского 
суда Владимирской области от 26 мая 2016 г. по делу № 12-85/
2016 // Архив Ковровского городского суда Владимирской об-
ласти.
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ности в системе действующего правового регули-

рования, поскольку юридическое равенство может 

быть обеспечено лишь при условии единообразного 

понимания и толкования правовой нормы. Законо-

положения, по своему содержанию или по форме 

не отвечающие указанным критериям, порождают 

противоречивую правоприменительную практику, 

создают возможность их неоднозначного толкования 

и произвольного применения и тем самым ведут к 

нарушению закрепленных ст. 45 и 46 (ч. 1 и 2) Кон-

ституции РФ гарантий государственной, в том числе 

судебной, защиты прав, свобод и законных инте-

ресов граждан (постановления от 20 апреля 2009 г. 

№ 7-П, от 6 декабря 2011 г. № 27-П, от 29 июня 

2012 г. № 16-П, от 14 мая 2013 г. № 9-П и др.).

Анализируя многообразие судебной практики, 

эксперты обращают внимание на то, что земельные 

правонарушения с учетом своей правовой специфи-

ки, совмещающей режим охраны права собствен-

ности на землю и охрану земли как природного 

объекта, урегулированы главой 7 КоАП РФ «Адми-

нистративные правонарушения в области охраны 

собственности» и главой 8 КоАП РФ «Администра-

тивные правонарушения в области охраны окружа-

ющей среды и природопользования»7. Особенности 

земельных правонарушений не должны приводить 

к умалению прав и обязанностей органов местного 

самоуправления, осуществляющих деятельность по 

решению вопросов местного значения, в том числе 

при осуществлении муниципального земельного 

контроля.

3. В соответствии с ч. 1 ст. 25.2 КоАП РФ потер-

певшим является физическое лицо или юридическое 

лицо, которым административным правонаруше-

нием причинен физический, имущественный или 

моральный вред.

Вышеприведенные решения судов Республики 

Коми касаются ситуаций, когда земельный контроль 

осуществлялся в отношении земель, государствен-

ная собственность на которые не разграничена. 

И именно это обстоятельство, по мнению суда, сви-

детельствует об отсутствии ущерба у местной адми-

нистрации и, как следствие, статуса потерпевшего.

По данным федерального статистического на-

блюдения, на 1 января 2019 г. в установленном 

порядке объемы работ по разграничению земель 

государственной собственности на землях насе-

ленных пунктов выполнены лишь на 13,6%. Доля 

разграниченных земельных участков в Российской 

Федерации составила более 65% от общей площади 

земель, подлежащих разграничению8.

7 Пешин Н.Л. Особенности муниципального публично-власт-
ного контроля // Конституционное и муниципальное право. 
2019. № 7. С. 55–62.

8 Государственный (национальный) доклад о состоянии и ис-
пользовании земель в Российской Федерации в 2018 году. 
М. : Росреестр, 2019. С. 49.

Получается, что формально данные земельные 

участки действительно находятся в государственной 

собственности, но у государства нет к ним интереса, 

оно не предпринимает активных усилий по их раз-

граничению и установлению реального собствен-

ника. Более того, государство фактически само-

устранилось, передав значительные собственные 

полномочия органам местного самоуправления.

Согласно п. 2 ст. 3.3 Федерального закона от 

25 октября 2001 г. № 137-ФЗ «О введении в действие 

Земельного кодекса Российской Федерации», пре-

доставление земельных участков, государственная 

собственность на которые не разграничена, осуще-

ствляется органом местного самоуправления город-

ского округа в отношении земельных участков, рас-

положенных на территории городского округа. 

Пунктом 4 ст. 3.3 этого же закона установлено, что 

орган местного самоуправления, уполномоченный на 

предоставление земельных участков, государственная 

собственность на которые не разграничена, является 

органом, уполномоченным на заключение в отно-

шении таких земельных участков договора мены, 

соглашения об установлении сервитута, соглашения 

о перераспределении земель и земельных участков, 

государственная собственность на которые не разгра-

ничена, на принятие решений о перераспределении 

земель и земельных участков, государственная соб-

ственность на которые не разграничена, и на выдачу 

разрешения на использование земель и земельных 

участков, государственная собственность на кото-

рые не разграничена, в соответствии с Земельным 

кодексом РФ.

Более того, в кассационном определении Судеб-

ной коллегии по административным делам Верхов-

ного Суда Российской Федерации от 29 января 2020 г. 

№ 53-КА19-14 (Красноярский край) говорится, 

что именно органы местного самоуправления несут 

ответственность за надлежащее содержание нераз-

граниченных земель.

Получается, что именно органы местного са-

моуправления реально заинтересованы в исполь-

зовании данных земельных участков. Подобный 

вывод вытекает и из норм Бюджетного кодекса РФ. 

Согласно ст. 62 Бюджетного кодекса РФ, доходы от 

использования неразграниченных земель поступают 

в бюджет городского округа. В названной статье пре-

дусматривается, что в бюджеты городских округов 

до разграничения государственной собственности 

на землю поступают:

— доходы от передачи в аренду земельных участ-

ков, государственная собственность на которые не 

разграничена и которые расположены в границах 

городских округов, городских округов с внутри-

городским делением, а также средства от продажи 

права на заключение договоров аренды указанных 

земельных участков — по нормативу 100%;
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— доходы от продажи земельных участков, госу-

дарственная собственность на которые не разграни-

чена и которые расположены в границах городских 

округов, городских округов с внутригородским 

делением, — по нормативу 100%;

— плата за увеличение площади земельных участ-

ков, находящихся в частной собственности, в резуль-

тате перераспределения таких земельных участков и 

земель и (или) земельных участков, государственная 

собственность на которые не разграничена и кото-

рые расположены в границах городских округов, 

городских округов с внутригородским делением, — 

по нормативу 100%;

— плата по соглашениям об установлении серви-

тута, заключенным органами исполнительной власти 

субъектов РФ, государственными или муници-

пальными предприятиями либо государственными 

или муниципальными учреждениями в отношении 

земельных участков, которые расположены в гра-

ницах городских округов, городских округов с вну-

тригородским делением, находятся в федеральной 

собственности и осуществление полномочий Рос-

сийской Федерации по управлению и распоряжению 

которыми передано органам государственной власти 

субъектов РФ, — по нормативу не менее 50%, если 

законодательством соответствующего субъекта РФ 

не установлено иное.

Более того, в местный бюджет зачисляется 100% 

земельного налога (ст. 61.2 Бюджетного кодекса РФ), 

и суммы штрафов, установленных КоАП РФ за адми-

нистративные правонарушения, выявленные долж-

ностными лицами органов муниципального конт-

роля, подлежат зачислению в бюджеты муниципаль-

ных образований, за счет средств бюджетов которых 

осуществляется финансовое обеспечение деятель-

ности указанных органов, по нормативу 100% (ч. 5 

ст. 46 Бюджетного кодекса РФ). 

Средства местного бюджета, равно как и иму-

щество, находящееся в муниципальной собствен-

ности, составляют экономическую основу местного 

самоуправления (ч. 1 ст. 49 Федерального закона 

№ 131-ФЗ).

Иными словами, налицо наличие прямого ущерба 

в виде недополученных доходов местным бюдже-

том, т.е. муниципальным образованием, от имени 

которого в его интересах выступают соответствую-

щие органы местного самоуправления (ст. 125, 215 

Гражданского кодекса РФ).

4. Право на судебную защиту гарантировано ст. 46 

Конституции РФ. Нормы Конституции РФ имеют 

высшую юридическую силу и прямое действие. В ч. 1 

ст. 46 говорится, что каждому гарантируется судебная 

защита его прав и свобод. Термин «каждый» означает, 

что это право принадлежит не только физическим, 

но и юридическим лицам, группам граждан — мак-

симально широкому кругу субъектов права, к кото-

рым относятся и органы местного самоуправления. 

Более того, реализация данного права не зависит от 

наличия или отсутствия соответствующих оговорок 

или указаний в законодательных или подзаконных 

актах — право на судебную защиту уже предусмотре-

но в Конституции РФ.

В Постановлении Конституционного Суда РФ 

от 27 июня 2013 г. № 15-П говорится, что, будучи 

универсальным правовым средством государствен-

ной защиты прав и свобод человека и гражданина, 

конституционное право на судебную защиту выпол-

няет обеспечительно-восстановительную функцию 

в отношении всех других конституционных прав и 

свобод, в том числе права на местное самоуправление 

(ст. 133 Конституции РФ). Из этого же исходит ра-

тифицированная Российской Федерацией Европей-

ская хартия местного самоуправления от 15 октября 

1985 г., в соответствии с которой органы местного 

самоуправления должны иметь право на судебную 

защиту для обеспечения свободного осуществления 

ими своих полномочий и соблюдения закрепленных 

в конституции или внутреннем законодательстве 

принципов местного самоуправления (ст. 11).

Анализ решений Конституционного Суда РФ 

показывает, что право на судебную защиту является 

комплексным правом, представляющим собой, в 

частности, совокупность таких прав, как право на 

обращение в суд (кто может обращаться); право на 

рассмотрение дела судом в пределах его подсудно-

сти, подведомственности (право на рассмотрение 

дела компетентным судом); право на рассмотрение 

дела законно сформированным судом; право на 

обеспечение реальной состязательности сторон; пра-

во на рассмотрение дела в разумные сроки; право 

на своевременное получение текста судебного ре-

шения; право на обжалование принятого решения; 

право на исполнение принятого решения9.

Таким образом, правоприменительная практика, 

основанная на ограничительном толковании норм 

законодательства об административных правона-

рушениях в части отсутствия у органов местного 

самоуправления права на обращение в суд с жало-

бой на отказное решение территориальных органов 

Росреестра РФ, не соответствует нормам Конститу-

ции РФ и приводит к умалению права на осущест-

вление местного самоуправления, что само по себе 

не соответствует Конституции РФ (ст. 43, 55, 133).

Один из принципов права – «неотвратимость 

наказания»; должна быть цельность конструкции 

«выявление нарушения, пресечение, применение 

санкций, восстановление». На практике получает-

ся, что результаты работы органов муниципального 

земельного контроля — не более чем повод, кото-

9  Более подробно об этом см.: Шугрина Е.С. Независимость 
суда как гарантия местного самоуправления // Актуальные 
проблемы российского права. 2015. № 5. С. 167–172.
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рый то ли сработает, то ли нет. В результате органы 

местного самоуправления оказываются в доволь-

но странной ситуации: махина муниципального 

контроля полностью раскручивается, бюджетные 

средства израсходованы, а результаты работы не 

востребованы. Частично в этом есть доля вины 

органов местного самоуправления, но и во многом 

органов государственной власти. Возникает вопрос 

об эффективности такого взаимодействия. Актуаль-

ность последнего возрастает, учитывая, что органы 

местного самоуправления и органы государствен-

ной власти являются элементами единой системы 

публичной власти. Очевидно, что органы местного 

самоуправления, выполняющие публично-правовые 

функции, связанные с муниципальным контролем, 

имеют право отстаивать свою позицию, защищая ее 

и в суде. В данном случае отстаивание позиции — это 

не прихоть конкретного органа, но выполнение им 

публично-правовой функции по защите обществен-

ного интереса.
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АННОТАЦИИ

Problems of Cooperation between Municipal and State Control (Supervision) Authorities on the Example 
of Control over Lands Falling within the Category of Non-Delineated State Property

Ekaterina S. Shugrina, Professor of the Department of Constitutional Law of the Saint Petersburg State University, 

Head for Research of the Basic Department of Municipal Law and Urban Studies of the Yugra State University, LL.D., 

Professor

The article studies separate problems of municipal control and administrative practice on the example of cooperation 

between municipal and state control authorities within the framework of land control over lands and land plots falling 

within the category of non-delineated state property. The author gives examples to show that materials containing data 

on violations identified in the course of municipal control and submitted to state land supervision authorities are often 

dismissed. Such resolutions are not always based on the quality of submitted materials and are appealed against by 

municipal control authorities. The judicial practice of appeal against resolutions of state supervision authorities by local 

self-government authorities is rather contradictory and not always in favor of local self-government authorities. The latter 

means that local self-government authorities are deprived of the right to judicial protection of public interests of residents 

of a municipal structure.

Keywords: municipal control, land control, state control, non-delineated lands, disposal of a land plot.




