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Аннотация
В статье рассматриваются актуальные проблемы соблюдения прав 

предпринимателей при осуществлении земельного надзора (контро-
ля): некачественные нормативные правовые акты региональных и му-
ниципальных органов, создающие предпосылки нарушения прав пред-
принимателей; невыполнение органами земельного контроля (надзора) 
требований федерального законодательства при проведении проверок 
(несвоевременное уведомление о проведении проверок, нарушение сро-
ков их проведения, ненадлежащее оформление результатов проверок, 
проведение проверок, не включенных в план); ненадлежащая организа-
ция муниципального контроля и многие другие.

С целью выявления и обобщения типичных нарушений в указанной 
сфере, систематизации принимаемых прокуратурой мер для их устра-
нения, определения основных направлений прокурорского надзора за 
исполнением законов органами земельного контроля (надзора), проана-

mailto:analitikarodis@yandex.ru
http://publishing-vak.ru/index.htm
http://publishing-vak.ru/law.htm


Land law; natural resources law; environmental law; agricultural law 55

Protection of entrepreneurs' rights in the implementation of land supervision (control)…

лизированы нормативные правовые акты, юридическая литература, су-
дебная практика и практика прокурорской деятельности.

Автором использован системный метод, метод анализа документов и 
официальных материалов, установление особенностей частных правона-
рушений и переход от частного к общему при формулировании выводов 
и предложений.

В результате исследования обоснована необходимость обеспечения 
качественной нормативной правовой базы реализации земельного надзо-
ра (контроля), выделены типичные нарушения, допускаемые органами, 
осуществляющими земельный надзор (контроль) и меры прокурорского 
реагирования на них.

Сформулирован вывод о том, что прокурорский надзор остается 
одной из наиболее эффективных гарантий соблюдения прав субъектов 
предпринимательской деятельности при осуществлении земельного над-
зора (контроля).

Для цитирования в научных исследованиях
Исламова Э.Р. Соблюдение прав предпринимателей при осуществле-

нии земельного надзора (контроля): актуальные вопросы // Вопросы рос-
сийского и международного права. 2016. № 2. С. 54–73.

Ключевые слова
Прокурор, государственный земельный надзор, муниципальный зе-

мельный контроль, внеплановая проверка, согласование проверки, со-
блюдение прав предпринимателей.

Введение

Правительством Российской Федерации целями государственной политики 
по управлению земельным фондом определены повышение эффективности ис-
пользования земель, охрана земель как основного компонента окружающей сре-
ды и главного средства производства в сельском хозяйстве. При этом одним из 
основных направлений государственной политики по управлению земельным 
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фондом является совершенствование государственного земельного надзора и 
муниципального земельного контроля (см. Основы государственной политики, 
утвержденные Распоряжением Правительства РФ от 03.03.2012 № 297-р).

Несмотря на принимаемые меры по совершенствованию государственно-
го земельного надзора и муниципального земельного контроля, органами, их 
осуществляющими, зачастую допускаются нарушения прав проверяемых лиц, 
в том числе предпринимателей, что создает препятствия в развитии сельского 
хозяйства.

Внимание высших должностных лиц государства к проблеме соблюдения 
прав субъектов предпринимательской деятельности подтверждает ее актуаль-
ность. Так, обращаясь с Посланием к Федеральному Собранию Российской 
Федерации 03.12.2015, Президент государства В.В.  Путин, указал, что сво-
бода предпринимательства – важнейший экономический и общественно зна-
чимый вопрос, необходимо дальше укреплять доверие между властью и биз-
несом, улучшать деловой климат в стране. Однако целая армия контролёров 
по-прежнему мешает работать добросовестному бизнесу.

Значимость прокурорского надзора за соблюдением прав предпринимате-
лей и необходимость дальнейшей работы по защите бизнеса, избавления его от 
навязчивого контроля отмечена Генеральным прокурором Российской Федера-
ции Ю.Я. Чайкой (см. Выступление Генерального прокурора 10.06.2015).

Проблемы государственного земельного надзора и муниципального земель-
ного контроля, а также отдельные вопросы осуществления прокурорского над-
зора за исполнением законов в названной сфере являлись предметом изучения 
научной общественности. Авторы рассматривали как вопросы правового ре-
гулирования и проблемы осуществления государственного надзора (контроля) 
в целом [Бессарабов, 2001, 74; Гулягин, 2012, 31–35; Дицевич, Дицевич, 2014, 
217–218; Ибрагимов, 2011, 16], государственного земельного надзора [Вино-
куров, 2013, 2-3; Заславская, 2015, 18; Чебунина, 2014, 22], муниципального 
земельного контроля [Синицын, 2013, 137–143], так и причины неэффектив-
ности осуществления федеральными органами исполнительной власти полно-
мочий по государственному земельному надзору, пробелы в земельном законо-
дательстве, в ФЗ № 294 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
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предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля» [Калугина, 2011, 51–54], проблемы при осущест-
влении правотворческой деятельности в сфере земельного контроля [Чмыхало, 
2013, 19]. Анализировалась практика прокурорского надзора за исполнением 
земельного законодательства [Калугина, 2013, 14; Ашиткова, 2007, 43–44]. Из-
учались и проблемы надзора за исполнением законодательства о защите прав 
предпринимателей [Воробьев, 2015, 3; Паламарчук, 2014, 3; Шешукова, 2015, 
23; Третьяк, 2013, 16; Чубенко, 2014, 17]. Однако вопросы прокурорского над-
зора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности при 
осуществлении государственного земельного надзора и муниципального зе-
мельного контроля в научной литературе широко не освещались. Вместе с тем 
их изучение имеет как теоретическое, так и значимое практическое значение.

В этой связи представляется актуальным рассмотрение проблем, возника-
ющих при государственном земельном надзоре и муниципальном земельном 
контроле в отношении субъектов предпринимательства, типичных нарушений 
при осуществлении данной деятельности в целях совершенствования проку-
рорского надзора и укрепления законности в указанной сфере.

Нормативные правовые акты как основа законной 
и эффективной деятельности органов государственного 

земельного надзора и муниципального земельного контроля

Залогом успешной деятельности в любой сфере, в том числе и при осу-
ществлении государственного земельного надзора и муниципального земель-
ного контроля, является качественная нормативно-правовая основа ее осу-
ществления.

Согласно п. 2 ст. 72 ЗK РФ муниципальный земельный контроль осущест-
вляется в соответствии с законодательством Российской Федерации и в поряд-
ке, установленном нормативными правовыми актами субъектов Российской 
Федерации, а также принятыми в соответствии с ними нормативными право-
выми актами органов местного самоуправления с учетом положений настоя-
щей статьи.
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Следует отметить, что положения земельного законодательства, регламен-
тирующего проведение муниципального земельного контроля, не отличают-
ся стабильностью (так, только в ст. 72 ЗК РФ трижды вносились изменения – 
Федеральными законами от 30.06.2006 ФЗ № 92, от 25.06.2012 ФЗ № 93 и от 
21.07.2014 ФЗ № 234), что не могло не отразиться на качестве регионально-
го и муниципального нормотворчества. В свою очередь, не соответствующие 
требованиям федерального законодательства нормативные правовые акты соз-
дают предпосылки для нарушения прав субъектов предпринимательской дея-
тельности.

Например, прокурором Нижегородской области оспорены отдельные по-
ложения Порядка осуществления муниципального земельного контроля на 
территории области, поскольку в нарушение п. 1 ст. 72 ЗК РФ, не наделяющей 
органы государственной власти субъектов Российской Федерации на само-
стоятельное определение понятия муниципального земельного контроля, п. 2 
названного Порядка предлагал под муниципальным земельным контролем на 
территории области понимать деятельность органов местного самоуправления 
муниципальных образований по контролю за соблюдением органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправления, юридическими лицами, 
индивидуальными предпринимателями, гражданами установленных законода-
тельством Российской Федерации, законодательством области и муниципаль-
ными правовыми актами требований по использованию земель, находящихся 
на территории области. Данное положение противоречило положениям ст. 72 
ЗК РФ, так как предполагало возможность контроля за соблюдением требова-
ний по использованию земель, как установленных законодательством Россий-
ской Федерации и законодательством области, так и установленных муници-
пальными правовыми актами. Также оспорен п. 11 Порядка, устанавливающий 
основания для проведения внеплановых проверок, не предусмотренные ч. 2 
ст. 10 ФЗ № 294 от 26.12.2008 «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля». В соответствии с решением Нижего-
родского областного суда от 06.11.2015 по делу № 3-265/15 указанные требо-
вания прокурора удовлетворены.
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В отдельных регионах органы местного самоуправления своевременно не 
исполняли обязанности по надлежащей организации муниципального земель-
ного контроля, например, не разрабатывались административные регламенты 
осуществления земельного контроля, а также взаимодействия органов муници-
пального контроля с органами государственного контроля (надзора), при осу-
ществлении муниципального земельного контроля (см. Решение Темрюкского 
районного суда Краснодарского края 29.09.2014 по делу № 2-1954/14).

Одной из основных проблем обеспечения законности муниципального зе-
мельного контроля является низкий уровень регламентации его осуществления 
в муниципальных правовых актах, что также служит основанием для принятия 
мер прокурорского реагирования.

Так, прокурор г. Томска обратился в суд с заявлением о признании противо-
речащими действующему законодательству положений утвержденного поста-
новлением администрации города административного регламента по осущест-
влению муниципального земельного контроля, которыми утверждены форма 
акта обследования земельного участка и срок его составления, что противоре-
чит ст. 16 ФЗ № 294 от 26.12.2008 «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля», установившей порядок оформления 
результатов проверки (по результатам проверки должностными лицами органа 
государственного контроля (надзора), муниципального контроля проводящи-
ми проверку, составляется акт по установленной форме в двух экземплярах). 
При этом типовая форма акта проверки установлена Приказом Министерства 
экономического развития Российской Федерации от 30.04.2009 № 141 «О реа-
лизации положений Федерального закона «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля». Оформление в рамках му-
ниципального контроля, осуществляемого в отношении юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей, результатов проверки актом обследова-
ния земельного участка, действующим законодательством не предусмотрено. 
Кроме того, административным регламентом предусматривалась возможность 
установления сроков проведения мероприятий муниципального земельного 
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контроля и их продления, что также противоречит ст. 13 названного Федераль-
ного закона, императивно установившей сроки проведения проверок в отноше-
нии юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. Противоречили 
положениям ч.  2 ст.  10 ФЗ №  294, устанавливающая закрытый и не подле-
жащий расширительному толкованию перечень оснований проведения такой 
проверки, и положения административного регламента, предусматривающие 
в качестве основания для проведения внеплановой проверки поступление в 
администрацию города обращений и заявлений граждан, юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей, информации от органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, содержащих сведения о фактах, 
свидетельствующих о нарушении земельного законодательства, либо сведения, 
влекущие за собой необходимость установления условий и иных обстоятельств 
использования земельных участков. Кроме того, административным регламен-
том предусматривалась возможность пересылки непрофильных обращений по 
принадлежности в другие организации или архивы, а также информирование 
об этом заявителя в 10-дневный срок с момента обращения, тогда как согласно 
ч. 4 ст. 1, части 3 ст. 8 ФЗ № 59 от 02.05.2006 «О порядке рассмотрения обра-
щений граждан Российской Федерации» письменное обращение, содержащее 
вопросы, решение которых не входит в компетенцию данных государствен-
ного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, на-
правляется в течение семи дней со дня регистрации в соответствующий орган 
или соответствующему должностному лицу, в компетенцию которых входит 
решение поставленных в обращении вопросов, с уведомлением гражданина, 
направившего обращение, о переадресации обращения. По решению Томского 
областного суда от 20.11.2015 по делу № 33а-3499/2015 указанные положения 
административного регламента признаны противоречащими действующему 
законодательству.

Постановлением администрации Уссурийского городского округа так-
же был утвержден административный регламент администрации городского 
округа по исполнению муниципальной функции «Осуществление муници-
пального земельного контроля», отдельные положения которого противоре-
чили федеральному законодательству. В частности, в нарушение п.  1 ст.  72 
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ЗК РФ, согласно которому муниципальный земельный контроль за исполь-
зованием земель на территории муниципального образования осуществля-
ется органами местного самоуправления или уполномоченными ими органа-
ми, предусматривалось, что в осуществлении муниципального земельного  
контроля участвует Управление Федеральной службы государственной ре-
гистрации, кадастра и картографии по Приморскому краю. Кроме того, в 
нарушение ч.  1 ст.  17 ФЗ №  294 в предмет муниципального контроля был 
включен контроль за исполнением предписаний по вопросам соблюдения  
земельного законодательства, а также предписаний об устранении выявлен-
ных в ходе проверок нарушений земельного законодательства, выданных 
органами, осуществляющими государственный контроль. Положения ад-
министративного регламента, устанавливающие возможность проведения 
проверки в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей, относящихся к субъектам малого и среднего предпринимательства, 
только после согласования с органом прокуратуры по месту осуществления 
деятельности таких юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей, противоречило ч.  5 ст.  10 ФЗ №  294, поскольку внеплановая выездная  
проверка в отношении всех юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей может быть проведена по основаниям, указанным в подпунктах 
«а» и «б» п.  2 ч.  2 ФЗ №  294, только после согласования с органом проку-
ратуры. Согласно решению Уссурийского районного суда Приморского края 
от 23.04.2014 №  2-3595/2014, положения административного регламента, 
предусматривающие возможность проведения проверки исполнения ранее 
выданного предписания без приказа о проведении проверки соблюдения зе-
мельного законодательства, также противоречили положениям ч.  1 ст.  14  
и п. 3 ст. 18 ФЗ № 294-ФЗ.

Наличие в нормативных правовых актах положений, противоречащих тре-
бованиям действующего законодательства, безусловно, нарушает права и за-
конные интересы юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, в 
связи с чем прокурорский надзор за законностью правовых актов в указанной 
сфере должен и впредь эффективно использоваться для пресечения подобных 
нарушений.
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Типичные нарушения прав субъектов предпринимательской 
деятельности при осуществлении земельного надзора 
(контроля) и роль прокурора в их предупреждении, 

выявлении и устранении

В научной литературе совершенно справедливо отмечено, что выявление 
типичных нарушений законов имеет выраженное прикладное значение при ор-
ганизации и осуществлении прокурорского надзора за исполнением законов, 
поскольку способствует правильному определению объекта проверки, ограни-
чению круга вопросов, подлежащих выяснению в ходе ее проведения, и позво-
ляет своевременно квалифицировать установленные в ходе надзорной провер-
ки действия (бездействие) в качестве противоправных и избрать адекватные 
меры реагирования [Субанова, 2014, 124–125].

В этой связи необходимы упорядочение и систематизация информации о 
типичных нарушениях, допускаемых органами земельного надзора (контроля) 
в отношении субъектов предпринимательской деятельности.

Результаты обобщения практики прокурорского надзора позволяют выде-
лить следующие типичные нарушения в действиях (бездействии) органов му-
ниципального земельного контроля:

– На сайте органа контроля в сети «Интернет» не размещаются ежегодные 
планы проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей [Прокуратура выявила…, www];

– Не соблюдаются срок и порядок уведомления индивидуальных предпри-
нимателей и юридических лиц о предстоящей проверке, формы распоряжений 
о проведении проверки не соответствуют требованиям федерального законо-
дательства.

Так, например, прокуратурой Холм-Жирковского района Смоленской 
области установлено, что в первом квартале 2015 года согласно плану про-
ведения плановых проверок на 2015 год по муниципальному образованию 
«Холм-Жирковский район» 03.03.2015 проведена плановая проверка одного 
из индивидуальных предпринимателей, однако индивидуальный предприни-
матель о проведении проверки был уведомлен председателем комиссии по 
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муниципальному земельному контролю только 02.03.2015, то есть за один 
день до проведения проверки, тогда как согласно федеральному законодатель-
ству лицо, в отношении которого осуществляются контрольные мероприятия, 
должно быть уведомлено о проведении проверки не менее чем за три рабочих 
дня до ее начала. Также установлено, что типовая форма распоряжения органа 
муниципального контроля (администрации МО «Холм-Жирковский район») 
не соответствует установленному образцу, утвержденному приказом Мини-
стерства экономического развития РФ от 30.04.2009 № 141 «О реализации по-
ложений Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля», поскольку в распоряжении не были 
указаны: место фактического осуществления деятельности индивидуальным 
предпринимателем; цели, задачи, предмет проверки и срок проведения про-
верки; ее правовые основания; перечень документов, представление которых 
необходимо для проведения проверки; даты начала и окончания проведения 
проверки [Прокуратура Холм-Жирковского района…, www].

Прокуратурой Городовиковского района Республики Калмыкия установле-
но, что в нарушение требований ст. 14 ФЗ № 294 главой Городовиковского РМО 
Республики Калмыкия вынесено «единое» распоряжение в отношении сразу 
всех индивидуальных предпринимателей, подлежащих проверке согласно еже-
годному плану, а не в отношении каждого индивидуального предпринимателя. 
Проверкой также установлены нарушения требований ч. 3 ст. 14 ФЗ № 294, со-
гласно которой заверенные печатью копии распоряжения руководителя органа 
муниципального контроля вручаются под роспись должностными лицами органа 
муниципального контроля, проводящими проверку, индивидуальному предпри-
нимателю одновременно с предъявлением служебных удостоверений. Фактиче-
ски при проведении всех плановых проверок инспекторами по муниципальному 
земельному контролю копия распоряжения о проведении проверки под роспись 
не вручалась; внеплановые выездные проверки проводились в отсутствии за-
конных оснований; плановые проверки предпринимателей проводились в нера-
бочие дни; нарушались сроки проведения проверок; не соблюдались требования 
федерального законодательства при оформлении результатов проверок; не со-
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блюдаются требования ч. 5 ст. 7 ФЗ № 294, предусматривающей обязанность 
ежегодной подготовки органами муниципального контроля докладов об осу-
ществлении муниципального контроля в соответствующих сферах деятельно-
сти, об эффективности такого контроля и представлении его в уполномоченный 
орган – Министерство экономического развития РФ до 15 марта года, следую-
щего за отчетным годом [Прокуратура Городовиковского района …, www].

Многие из перечисленных нарушений типичны и для территориальных 
органов Федеральной государственной службы регистрации кадастра и карто-
графии, которыми допускаются нарушения при подготовке документов, пред-
шествующих проведению проверок соблюдения земельного законодательства, 
а также при оформлении результатов их проведения.

Имеют место случаи ненадлежащего уведомления о проведении проверок, 
проведение проверок по адресам, не указанным в распоряжениях об их про-
ведении, непредставления актов проверок проверяемым лицам либо несвоев-
ременного направления их заказным почтовым отправлением.

Такие нарушения, например, выявлялись Московской межрегиональной 
транспортной прокуратурой при проверке исполнения Управлением федераль-
ной государственной службы регистрации кадастра и картографии по г. Москве 
законодательства, обеспечивающего защиту прав хозяйствующих субъектов, 
осуществляющих деятельность на объектах транспортной инфраструктуры 
[Прокуратура выявила…, www].

Проводятся проверки, не включенные в ежегодный план проведения плано-
вых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. Так, на-
пример, должностное лицо П. на основании распоряжения Заместителя главного 
государственного инспектора Пермского края по использованию и охране земель 
о проведении проверки соблюдения земельного законодательства провел выезд-
ную проверку соблюдения индивидуальным предпринимателем, как физическим 
лицом, земельного законодательства на земельном участке без соблюдения требо-
ваний Федерального закона от 26.12.2008 ФЗ № 294 «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля», поскольку проверка не была 
включена в ежегодный план проведения плановых проверок юридических лиц и 
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индивидуальных предпринимателей. В связи с этим по результатам рассмотрения 
дела Пермским краевым судом от 22.04.2015 по делу № 44а-216/2015 об админи-
стративном правонарушении, возбужденного прокурором, действия П. квалифи-
цированы мировым судьей по ч. 1 ст. 19.6.1 КоАП РФ.

Заключение

Резюмируя изложенное, следует отметить, что прокурорский надзор оста-
ется одной из наиболее эффективных гарантий соблюдения прав субъектов 
предпринимательской деятельности при осуществлении земельного надзора 
(контроля).
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Abstract
Objective. The article aims to explore the topical issues of entrepreneurs' 

rights in the implementation of the land supervision (control): substandard nor-
mative legal acts of the regional and municipal authorities which creating precon-
ditions for violation of entrepreneurs' rights; failure to meet demands of the feder-
al legislation during inspections of land control (supervision) bodies; inadequate 
organization of municipal control etc. The author analyzes normative legal acts, 
legal literature, jurisprudence and practice of prosecutorial activity in order to 
identify and summarize typical violations in this area, to consider measures taken 
by the prosecutor's office, to define main directions of prosecutor's supervision 
over the implementation of laws by the ground control (supervision).
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Methods. The author uses a systematic method, the analysis of documents 
and official data, the transition from the particular to the general in the formula-
tion of conclusions and recommendations.

Results. The paper proves the need to ensure high-quality implementation 
of the normative legal base of land supervision (control). Moreover, it highlights 
typical violations committed by authorities engaged in land supervision (con-
trol) and measures of prosecutor's response.

Conclusion. The author comes to conclusion that the prosecutor's supervision 
remains one of the most effective tools to guarantee that the rights of business 
entities in the implementation of the land supervision (control) are provided.
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