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Актуальная проблема

о.В. калугина

прокурорский нАдзор зА зАконностью 
МуниципАльных прАВоВых АктоВ, регулирующих 
зеМельные прАВоотношения

В свете проводимой в Российской Федерации с 
начала 90-х гг. прошлого столетия земельной 
реформы, установления частной собствен-

ности на землю, осуществлением процесса разгра-
ничения государственной собственности на землю, 
наибольшее количество земельных отношений, но-
сящих как управленческий, административный, так 
и гражданско-правовой характер, складываются 
именно на муниципальном уровне с участием орга-
нов местного самоуправления. Нормы действующе-

го законодательства1 предоставляют им весьма об-
ширные полномочия по регулированию земельных 
правоотношений посредством издания муниципаль-
ных правовых актов. И не всегда данные акты соот-
ветствуют закону.

На сегодняшний день прокуратура являет-
ся фактически единственным государственным 

1 Например, Земельного и Градостроительного кодексов 
РФ, Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» и др.
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органом, осуществляющим полноценный, углу-
бленный анализ законности муниципальных 
правовых актов, в том числе и в рассматривае-
мой сфере отношений. Результаты исследования 
статистических данных о работе прокурора по 
форме «П» за 11 лет2 (с 2000-2010 гг. включитель-
но) наглядно отражают устойчивую тенденцию 
роста выявляемых незаконных правовых актов в 
сфере землепользования. Так, в 2000 г. этот пока-
затель был равен 3744, а в 2008 г. уже 25028, что в 
6,6 раз больше; количество выявленных прокуро-
рами за указанный период нарушений законода-
тельства путем принятия правовых актов в сфере 
землепользования составляет в среднем 30% от 
общего количества установленных нарушений 
закона в данном направлении. Кроме того, сфера 
правового регулирования земельных отношений 
относится к числу коррупционных. Только в 2011 
г. органами прокуратуры РФ было выявлено 1953 
нормативных правовых актов о землепользова-
нии, содержащих коррупциогенные факторы3. 
Указанные показатели подтверждают обоснован-
ность отнесения Генеральным прокурором РФ 
надзора за исполнением законов о земле к числу 
приоритетных4. 

В соответствии с Земельным кодексом РФ (ст. 2) 
земельные отношения могут регулироваться право-
выми актами органов местного самоуправления. 
Легальное определение дефиниции «муниципаль-
ный правовой акт» дано в законе, а именно — это 
решение по вопросам местного значения или по во-
просам осуществления отдельных государственных 
полномочий, переданных органам местного само-
управления федеральными законами и законами 
субъектов РФ, принятое населением муниципально-
го образования непосредственно, органом местного 
самоуправления и (или) должностным лицом мест-
ного самоуправления, документально оформленное, 
обязательное для исполнения на территории муни-
ципального образования, устанавливающее либо из-

2 См.: стат. отчет «О работе прокурора» (форма П)  за 2000-
2010 гг.
3 См.: стат.отчет «Сведения о работе прокурора по над-
зору за исполнением законодательства о противодействии 
коррупции и  о результатах расследования уголовных дел о 
преступлениях коррупционной направленности» (форма К) 
за 2011 г.
4 См.: Приказ Генпрокуратуры РФ от 7 декабря 2007 г.  
№ 195 «Об организации прокурорского надзора за исполне-
нием законов, соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина» // Законность. – 2008. – № 3.

меняющее общеобязательные правила или имеющее 
индивидуальный характер5.

Согласно ст. 43 федерального закона от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской 
Федерации»6 в систему муниципальных правовых 
актов входят:

1) устав муниципального образования, право-
вые акты, принятые на местном референдуме (сходе 
граждан);

2) нормативные и иные правовые акты предста-
вительного органа муниципального образования;

3) правовые акты главы муниципального обра-
зования, местной администрации и иных органов 
местного самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления, предусмотренных уставом 
муниципального образования.

Таким образом, применительно к исследуемой 
теме данные акты могут быть как нормативными 
правовыми, принятыми на основании и во исполне-
ние ЗК РФ, федеральных законов, иных норматив-
ных правовых актов РФ, законов и иных норматив-
ных правовых актов субъектов РФ, так и ненорма-
тивными (индивидуально-правовые акты). 

Автором проанализировано 93 докладных за-
писки о результатах работы органов прокуратуры 
за 2010 г. (на уровне субъектов РФ, управлений в 
федеральных округах, Волжской межрегиональной 
природоохранной прокуратуры), из содержания 
которых следует, что основная масса незаконных 
правовых актов в сфере землепользования носят 
управленческий характер, связаны с распоряжением 
земельными участками, т.е. являются индивидуаль-
но-правовыми, порождающими, изменяющими или 
прекращающими права на землю. 

На сегодняшний момент в теории прокурорско-
го надзора существует полемика — за законностью 
каких конкретно правовых актов прокурор должен 
осуществлять надзор — только за нормативны-
ми правовыми или же еще и за ненормативными? 
Одна группа авторов7 полагают, что в связи с тем, 

5 См.: ст. 2 федерального закона от 6 октября 2003 г.  
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. – 2003. –  
№ 40. – Ст. 3822.
6 См.: СЗ РФ. – 2003. – № 40. – Ст. 3822.
7 См., например: Бессарабов В.Г. Организация и деятель-
ность российской прокуратуры. – Нальчик, 2006. – С. 97; 
Указанная позиция также отражена и в п.19 Инструкции по 
составлению статистической отчетности о работе прокурора 
по форме «П», утвержденной Приказом Генерального про-
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что в федеральном законе от 17 января 1992 г. «О 
прокуратуре Российской Федерации» не уточнен 
вопрос о характере правового акта, подлежащего 
надзору, то прокурор осуществляет надзор за за-
конностью как нормативных правовых актов, так 
и актов, индивидуального характера. Другие по-
лагают, что прокурор должен осуществлять над-
зор только за законностью нормативных правовых 
актов8, исключая из сферы надзора, ненормативные 
акты. Исходя из кадрового потенциала прокурату-
ры, и невозможности полного охвата всех право-
вых актов, издаваемых поднадзорными органами 
и лицами, А. Казарина предлагает осуществлять 
надзор за законностью нормативных правовых ак-
тов, а «проверки законности правовых актов, нося-
щих индивидуальный характер, следует проводить 
только по поступившим в прокуратуру жалобам и 
обращениям, касающимся значительных групп на-
селения (неперсонифицированный интерес) или 
граждан, которые по объективным причинам не 
могут полноценно защитить свои права (безглас-
ный интерес)»9. По этой же причине Н.В. Субано-
ва10 надзор прокурора за законностью нормативных 
правовых актов определяет как основное направле-
ние, а за индивидуально-правовыми актами — как 
вспомогательное.

Действительно, существуют объективные при-
чины, обусловливающие сложность осуществления 
прокурором надзора за законностью ненорматив-
ных актов, регулирующих земельные отношения, а 
именно: 

1) довольно-таки большое количество таковых, 
вызванное как реформой местного самоуправления 
(увеличилось количество органов, обладающих пол-
номочиями по распоряжению земельными участка-
ми), так и активной реализацией органами местного 
самоуправления своих полномочий по предоставле-
нию земельных участков гражданам, юридическим 
лицам и т.д.;

2) недостаток численного персонала прокура-
туры, т.е. физической невозможностью охвата всего 
массива рассматриваемых актов;

курора РФ от 19 июня 2008. –  №112.
8 См.: Гошуляк В.В. Прокуратура, адвокатура, нотариат в 
конституционном праве России. – М., 2005. – С. 111.
9  См.: Казарина А. Общий надзор: возможности и пределы // 
Законность. – 2003. – № 7. – С. 6.
10 См.: Субанова Н.В. Прокурорский надзор за исполне-
нием законодательства Российской Федерации о лицензи-
ровании предпринимательской деятельности. – Кемерово,  
2005. – С. 107.

3) отсутствием у прокурора данных государ-
ственного кадастра недвижимости, необходимых 
для осуществления оперативного и качественного 
надзора (кадастровый номер и дата внесения данно-
го кадастрового номера в государственный кадастр 
недвижимости; описание местоположения границ 
объекта недвижимости, если объектом недвижимо-
сти является земельный участок; площадь земельно-
го участка, здания или помещения; сведения о лесах, 
водных объектах и об иных природных объектах, 
расположенных в пределах земельного участка, если 
объектом недвижимости является земельный уча-
сток; категория земель, к которой отнесен земель-
ный участок, если объектом недвижимости является 
земельный участок; разрешенное использование, 
если объектом недвижимости является земельный 
участок; и т.д.11).

В этой связи было бы эффективнее вменить в 
обязанность, а не предоставить право, как верно 
отмечает Т.В. Ашиткова12, должностным лицам 
Федеральной службы государственной регистра-
ции, кадастра и картографии13, как органу, осу-
ществляющему кадастровый учет и ведущему 
государственный кадастр недвижимости, произ-
водить проверку соответствия издаваемых орга-
нами местного самоуправления ненормативных 
актов, регулирующих земельные отношения, 
требованиям действующего земельного законо-
дательства, т.е. проводить их правовую эксперти-
зу (в том числе при осуществлении кадастрового 
учета земельного участка). При этом проводить 
указанную проверку необходимо ежемесячно, т.к. 
срок на оспаривание ненормативных актов орга-
нов местного самоуправления в суде составляет  
3 месяца, когда гражданин или юридическое лицо 
узнало или должно было узнать о нарушении его 
прав данным актом. По результатам проверки 
должностные лица должны будут составить пись-
менное заключение о соблюдении законодатель-
ства органом, издавшим данный акт, а также о 
соответствии сведений, содержащихся в нем, дан-
ным государственного кадастра недвижимости. 
При установлении незаконных ненормативных 

11 См.: ст. 7 Федерального закона от 24.07.2007 № 221-
ФЗ «О государственном кадастре недвижимости» // СЗ РФ. 
2007. № 31. Ст. 4017.
12 См.: Ашиткова Т. Государственный земельный контроль // 
Законность. 2007. № 9. С. 44.
13 См.: Постановление Правительства РФ от 1 июня 2009 г. 
«О Федеральной службе государственной регистрации, ка-
дастра и картографии» // СЗ РФ. – 2009. – № 25. – Ст. 3052.



16 

Административное и муниципальное право 4 • 2012

актов — обязаны будут «внести в органы местно-
го самоуправления, издавшие акты, касающиеся 
вопросов земельных отношений, предложения о 
приведении указанных актов в соответствие с зе-
мельным законодательством»14 и направить в про-
куратуру материалы о нарушениях15 земельного 
законодательства для решения вопроса о приня-
тии мер прокурорского реагирования, о привлече-
нии виновных лиц к ответственности. В свою оче-
редь, органы прокуратуры ежеквартально должны 
будут проверять надлежащее выполнение дан-
ными федеральными органами исполнительной 
власти указанных полномочий, и, таким образом, 
осуществлять надзор за законностью ненорматив-
ных актов органов местного самоуправления че-
рез призму надзора за органами исполнительной 
власти, а также непосредственно рассматривать 
обращения природопользователей на незаконные 
действия (ненормативные акты) органов местно-
го самоуправления и их должностных лиц, по-
ступившие в прокуратуру. Только в этом случае 
можно будет добиться повышения эффективности 
надзорной деятельности прокурора в сфере ис-
пользования и охраны земли, повысить качество 
издаваемых муниципальных правовых актов. 
Предлагаемое же фактически исключение из пред-
мета надзора индивидуально-правовых актов, 
приведет к невозможности достижения органами 
прокуратуры определенных Конституцией РФ и 
федеральным законом «О прокуратуре Российской 
Федерации» целей, а именно — обеспечение вер-
ховенства закона, единства и укрепления законно-
сти, защиты прав и свобод человека и гражданина, 
а также охраняемых законом интересов общества 
и государства, т.к. граждане и юридические лица 
могут и не знать о существовании того или ино-
го ненормативного акта, которым нарушаются их 
права, в связи с чем обращения в прокуратуру не 
последуют, правонарушения будут носить для-
щийся характер.

14 См.: п.10 Постановления Правительства РФ от 15 но-
ября 2006 г. № 689 «О государственном земельном кон-
троле» // Собрание законодательства РФ. – 2006. – № 47. –  
Ст. 4919.
15 В соответствии с п. 2 Указа Президента РФ от 3 марта  
1998 г. № 224 «Об обеспечении взаимодействия государствен-
ных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономи-
ки» федеральные органы исполнительной власти и органы ис-
полнительной власти субъектов РФ обязаны незамедлительно 
информировать соответствующие органы прокуратуры о выяв-
ленных правонарушениях в сфере экономики.

Необходимо отметить, что в понятие «право-
вой акт» органа местного самоуправления, за за-
конностью которого прокурор осуществляет над-
зор, включается и проект нормативного правового 
акта, т.е. акта, находящегося еще на стадии при-
нятия. Данная позиция обусловлена необходимо-
стью осуществлением прокурором «превентивного 
надзора»16 в целях обеспечения законности и пре-
дотвращения нарушения прав и свобод человека и 
гражданина путем принятия незаконного акта. В 
этой связи Генеральный прокурор в своих прика-
зах17 предписывает в обязательном порядке проку-
рорам субъектов РФ, городов, районов, прокурорам 
специализированных прокуратур осуществлять 
надзор и за проектами издаваемых нормативных 
правовых актов органов власти субъекта РФ и 
местного самоуправления.

Осуществляя надзор за законностью муни-
ципальных правовых актов, нормативного харак-
тера (их проектов), прокурор должен оценивать 
«не только содержание правового акта, но и со-
блюдение требований по его форме, процедуре 
принятия, введения в действие»18. Так, Пленум 
Верховного Суда РФ в своем Постановлении от 
29 ноября 2007 г. №48 «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании нормативных право-
вых актов полностью или в части»19 однозначно 
определил, что если при издании оспариваемо-
го нормативного правового акта были нарушены 
требования законодательства к форме (виду), в 
которой орган (должностное лицо) вправе прини-
мать нормативные правовые акты, то суд вправе 
принять решение об удовлетворении заявления 
без исследования других обстоятельств по делу, 
в том числе содержания оспариваемого акта. Для 
определения соответствия закону ненормативных 

16 См.: Рабко Т.А. Надзор прокуратуры за соответствием 
законам правовых актов, издаваемых представительны-
ми (законодательными) органами субъектов Российской 
Федерации: Автореф. дис. … канд. юрид. наук. – СПб.,  
1999. – С. 6.
17 См.: Приказ Генпрокуратуры РФ от 2 ноября 2007 г.  
№ 155 «Об организации прокурорского надзора за законно-
стью нормативных правовых актов органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации и местного само-
управления»; приказ Генпрокуратуры РФ от 7 декабря 2007 г. 
№ 195 «Об организации прокурорского надзора за исполне-
нием законов, соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина».
18 См.: Казанова Ю. Несоблюдение формы – основание от-
мены // Законность. – 2008. – № 12.
19 См.: Бюллетень Верховного Суда РФ. – 2008. – № 1.
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правовых актов — прокурору также необходимо 
установить соответствие формы принятого акта, 
проверить — уполномоченным ли органом власти 
он принят, оценить наличие всех необходимых и 
обязательных сведений, содержащихся в данном 
акте (например, указана ли категория земель (п. 
2 ст. 8 ЗК РФ), наличие сведений о кадастровом 
номере земельного участка в распоряжении о пре-
доставлении земельного участка (ст. 18 ФЗ «О го-
сударственной регистрации прав на недвижимое 
имущество и сделок с ним», п. 25 Правил ведения 
ЕГРП, утвержденных постановлением Правитель-
ства РФ от 18.02.1998) и т.д.). Кроме того, устано-
вить законность акта органа местного самоуправ-
ления, осуществляющего распоряжение земель-
ными участками, можно только при анализе всех 
в совокупности землеустроительных документов 
рассматриваемого земельного участка (особенно 
это касается предоставления земельного участка 
для строительства), а не ограничиваться простым 
прочтением его текста. 

Земельный кодекс РФ предусматривает воз-
можность правового регулирования земельных 
отношений на муниципальном уровне только ор-
ганами местного самоуправления. Анализируя 
положения ст. 2 федерального закона от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской 
Федерации»20 можно выделить ряд признаков, 
которыми должен обладать орган местного само-
управления одновременно:

1) должен быть избран непосредственно населе-
нием и (или) образован представительным органом 
муниципального образования;

2) должен быть наделен собственными полномо-
чиями по решению вопросов местного значения;

20 См.: СЗ РФ. – 2003. – № 40. – Ст. 3822.

3) должен быть прямо предусмотрен Уставом 
муниципального образования как орган местного 
самоуправления;

4) не входит в систему органов государственной 
власти. 

Очень часто на практике полномочия орга-
нов местного самоуправления, например, по при-
нятию решения о предварительном согласовании 
места размещения объекта или об отказе в раз-
мещении объекта, осуществляются каким-либо 
коллегиальным органом (комиссией) Админи-
страции муниципального образования, не пред-
усмотренным Уставом данного муниципального 
образования, как орган местного самоуправления, 
что является нарушением п. 6 ст. 31 Земельного 
кодекса РФ, согласно которого данное решение на 
муниципальном уровне должен принимать исклю-
чительно орган местного самоуправления. В свою 
очередь, комиссии, комитеты Администрации му-
ниципального образования, если иное не предус-
мотрено Уставом муниципального образования, 
являются лишь органами Администрации муни-
ципального образования (функциональными, от-
раслевыми, территориальными) и не относятся к 
самостоятельным органам местного самоуправле-
ния, обладающими полномочиями в области зе-
мельных отношений.

Предлагаемые новшества организации работы 
прокурора по надзору за исполнением земельного 
законодательства при издании органами местно-
го самоуправления, являющимися субъектами зе-
мельных правоотношений, правовых актов, четкое 
обозначение предмета данного надзора, установле-
ние критериев оценки законности — позволит про-
курору существенно улучшить качество его рабо-
ты, повысить эффективность.
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