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Правовое регулирование 
муниципального контроля в Российской Федерации: 
оценка предлагаемых изменений

Шугрина Е.С., Петухов Р.В., Кабанова И.Е.*

Цель. В настоящее время разработан концептуально новый закон, призванный существенно реформировать контроль-
но-надзорную деятельность, снизить избыточное давление на бизнес. Одним из видов контроля является муниципальный кон-
троль, осуществляемый органами местного самоуправления. К сожалению, комплексные исследования понятия и природы 
муниципального контроля практически отсутствуют, этому вопросу уделяется внимание по остаточному принципу. Нет четко-
го понимания, что такое муниципальный контроль — вид управленческой деятельности, вопрос местного значения или полно-
мочие органа местного самоуправления. В работе предлагается выделить некоторые особенности муниципального контроля, 
сформулировать возможные критерии отграничения муниципального контроля от государственного, особенно при осущест-
влении контроля по смежным видам (жилищный, земельный и др.). Методология: формально-юридический метод, срав-
нительно-правовой, лингвистический. Выводы. В статье обоснована необходимость исключения из перечня видов муници-
пального контроля таких его видов, которые фактически означают контроль собственника, сформулированы некоторые общие 
правила разграничения смежных видов контрольно-надзорной деятельности, обоснована необходимость учета особенностей 
осуществления муниципального контроля отдельными видами муниципальных образований. Научная и практическая зна-
чимость. В статье сформулированы общие замечания и предложения по совершенствованию законодательства о муници-
пальном контроле на основе анализа норм законопроекта № 332053-7 «О государственном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации».

Ключевые слова: муниципальный контроль, государственный контроль, вопросы местного значения, полномочия орга-
нов местного самоуправления.

Legal Regulation of Municipal Control in the Russian Federation: 
Evaluation of Proposed Changes

Shugrina E.S., Petukhov R.V., Kabanova I.E.**

Goal. A conceptually new law intended to signifi cantly reform control and supervisory activities and to reduce excess pressure 
on business is currently developed. One of the types of control is municipal control exercised by municipal authorities. Unfortunately, 
there are practically no comprehensive studies of the concept and nature of municipal control. Attention to this issue is paid pursuant 
to the residual principle. There is no clear understanding of what municipal control is: a type of management activity, an issue of 
local importance or a power of the municipal authority. The work proposes to highlight some features of municipal control, to state 
possible criteria for delimitation of municipal control from the state control, especially when exercising control over related types of 
activity (housing, land, etc.). Methodology: legalistic, comparative legal, linguistic method. Conclusions. The article substantiates 
the necessity to exclude the types of control that actually mean the control of the owner from the types of municipal control, states 
some general rules for differentiation of related types of control and supervisory activity, and justifi es the need to take into account the 
peculiarities of implementation of municipal control by certain types of municipalities. Scientifi c and practical relevance. The article 
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В декабре 2017 г. в Государственную Думу был вне-
сен проект концептуально нового федерального закона 
о государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле. Это активизировало вялотекущую дискуссию о 
том, что такое муниципальный контроль. 

Муниципальному контролю определенное внима-
ние уделяет Минэкономразвития России, которое еже-
годно готовит доклады о состоянии контрольно-надзор-
ной деятельности1. По данным Минэкономразвития Рос-
сии, на муниципальный контроль приходится менее 2% 
всей контрольно-надзорной деятельности. Подобная кар-
тина верна и в отношении научно-экспертной, аналитиче-
ской работы — большинство исследований касается го-
сударственного контроля (надзора), мало кто занимается 
исследованием муниципального контроля. Это проявля-
ется и в тематике научно-практических дискуссий — соб-
ственно муниципальному контролю они редко посвящены; 
на конференциях или круглых столах, как правило, прово-
дятся обсуждения контрольно-надзорной деятельности в 
целом, в том числе и муниципального контроля2; значи-
тельно реже — только муниципального контроля3. Даже 

1 См., напр.: Муниципальный контроль в Российской Федерации 
(Аналитический доклад). Минэкономразвития России. М., 2011. 
69 с. ; Доклад об осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля в соответствующих сферах 
деятельности и об эффективности такого контроля (надзора). 
Минэкономразвития России. М., 2016. 218 с.

2 В качестве примера можно привести ежегодную научную конфе-
ренцию, проводимую кафедрой административного и финансово-
го права Нижегородского государственного университета имени 
Н.И. Лобачевского «Актуальные вопросы контроля и надзора в 
социально значимых сферах деятельности общества и государ-
ства» (более подробно об этом см.: Актуальные вопросы контроля 
и надзора в социально значимых сферах деятельности общества 
и государства : материалы I Всероссийской научно-практической 
конференции (Нижний Новгород, 4–5 июня 2015 г.). / отв. ред. 
д-р юрид. наук, доцент А.В. Мартынов. Н. Новгород : Изд-во 
Нижегородского государственного университета им. Н.И. Лоба-
чевского, 2015. 560 с.), а также круглый стол «Совершенствование 
системы государственного и муниципального контроля (надзора) 
в Российской Федерации: поиск эффективных решений», который 
был проведен Институтом законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве Российской Федерации в 
2014 г.

3 В качестве примера можно привести экспертную дискуссию, 
организованную в 2017 г. Центром поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления ВШГУ РАНХиГС (более подроб-
но об этом см.: http://131fz.ranepa.ru/post/502) и в 2012 г. кафед-
рой административного и муниципального права юридического 
факультета Воронежского государственного университета (более 
подробно об этом см.: Муниципальный контроль в Российской 
Федерации : материалы научно-практической конференции (Во-
ронеж, 28 февраля 2012 г.) / под ред. Т.М. Бялкиной. Воронеж : 
Издательство Воронежского государственного университета, 
2012. 168 с.

в учебниках по муниципальному праву соответствующие 
главы встречаются крайне редко4. 

Среди ученых нет единства мнений о том, что такое 
муниципальный контроль: одни к муниципальному кон-
тролю относят деятельность контрольно-счетных орга-
нов; другие под муниципальным контролем понимают кон-
трольную деятельность представительного органа; третьи 
к муниципальному контролю относят отраслевой контроль, 
осуществляемый органами местного самоуправления или 
их структурными подразделениями. С принятием Феде-
рального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О за-
щите прав юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» (далее — Феде-
ральный закон № 294-ФЗ) некоторые акценты были рас-
ставлены, но четкая концепция муниципального контроля 
так и не сформировалась.

Подготовленный проект федерального закона 
№ 332053-7 «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации» (да-
лее — законопроект № 332053-7), внесенный Правитель-
ством Российской Федерации 5 декабря 2017 г. в Госу-
дарственную Думу, призван снизить избыточное давление 
на добросовестный бизнес, переориентировав систему 
государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля на объекты повышенного риска, граждан и ор-
ганизации, систематически допускающие грубые наруше-
ния законодательства, а также установить единые подхо-
ды к осуществлению всех видов государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля5.

Однако по итогам оценки законопроекта на предмет 
полноты регулирования правоотношений в сфере муници-
пального контроля, а также соотнесения с действующим 
законодательством в области местного самоуправления 
можно сделать вывод о нерешенности поставленной за-
дачи и наличии существенных недостатков законопроекта 
в части определения целей принятия указанного правово-
го акта, предмета правового регулирования, понятия му-
ниципального контроля, разграничения государственного 

4 Отдельные параграфы или главы, посвященные муниципальному 
контролю, имеются, например, в таких учебниках как: Муни-
ципальное право России : учеб. / С.А. Авакьян, В.Л. Лютцер, 
Н.Л. Пешин и др.; отв. ред. С.А. Авакьян. М. : Проспект, 2009. 
544 с.; Васильев В.И. Муниципальное право России : учебник. 
2-е изд., перераб. и доп. М. : Юстицинформ, 2012. 680 с.; Пе-
шин Н.Л. Муниципальное право Российской Федерации. М., 2011. 
462 с.; Шугрина Е.С. Муниципальное право. Учебник. 5-е изд. М. : 
Норма. 2014. 576 с.

5 Более подробно с новациями данного законопроекта можно озна-
комиться, напр.: Ноздрачев А.Ф., Зырянов С.М., Калмыкова А.В. 
Реформа государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля // Журнал российского права. 2017. № 9. С. 34–46.

specifi es general comments and suggestions on improvement of laws on municipal control on the basis of analysis of the provisions 
of draft law No. 332053-7 On State Control (Supervision) and Municipal Control in the Russian Federation.

Keywords: municipal control, state control, issues of local signifi cance, powers of municipal authorities.
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и муниципального контроля, установления видов муници-
пального контроля и последствий выявления нарушений 
органами муниципального контроля.

Цель закона. Анализ законопроекта № 332053-7 по-
казывает, что основным предметом его правового регу-
лирования является организация и порядок осуществле-
ния органами публичной власти контрольно-надзорной 
деятельности. Этим вопросам в структуре проекта закона 
в той или иной мере посвящено 5 из 7 глав. В свою оче-
редь нормы, регулирующие права граждан и организаций 
при осуществлении государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля, представлены лишь в 6 гла-
ве. При такой содержательной и структурной компоновке 
выделение двух равнозначных целей правового регулиро-
вания, которые в преамбуле к рассматриваемому законо-
проекту обозначены как, во-первых, повышение результа-
тивности и эффективности осуществления государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля, и, 
во-вторых, снижение избыточного вмешательства госу-
дарственных органов и органов местного самоуправления 
в деятельность граждан и организаций, будет вводить пра-
воприменителей в заблуждение. 

Для того чтобы привести целеполагание, лежащее в 
основе законопроекта № 332053-7, в соответствие с его 
реальным содержанием, целесообразно закрепить повы-
шение результативности и эффективности осуществления 
государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля в качестве единственной цели соответствующего 
правового регулирования. При этом необходимость защи-
ты прав предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального контроля 
должна быть закреплена в качестве базового принципа, 
лежащего в основе любой контрольно-надзорной дея-
тельности органов публичной власти.

Анализ структуры и содержания законопроекта 
№ 332053-7 показывает, что данный документ должен 
определять: 1) правовые и организационные основы си-
стемы государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля в Российской Федерации и 2) общие 
принципы осуществления государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля и защиты прав граж-
дан и организаций при его осуществлении. На это, кстати, 
указывается и в пояснительной записке к законопроекту. 
Однако решить эти задачи законопроект не может, так как 
частью 2 ст. 1 из сферы его применения исключено око-
ло 30 видов деятельности, de facto являющиеся контроль-
но-надзорной, но de jure таковыми теперь не являющиеся 
(точнее, не подпадающие под действие данного закона). 
Это противоречит концепции законопроекта, предполага-
ющей необходимость определения в нем общих принци-
пов правового регулирования любой контрольно-надзор-
ной деятельности. Естественно, в комплексном норматив-
ном акте не могут быть учтены все особенности тех или 
иных правоотношений. Поэтому представляется целесо-

образным формирование «двух групп» принципов и пра-
вил контрольно-надзорной деятельности — одна должна 
распространяться на все виды контроля и надзора, в том 
числе на те, которые исключены из предмета регулирова-
ния данного закона, а вторая — на те виды контроля, ко-
торые подпадают по действие данного закона.

Кстати, по этому пути пошел законодатель при приня-
тии Федерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 2003 г. 
«Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (далее — Федеральный 
закон № 131-ФЗ). В данном законе, с одной стороны, 
устанавливаются общие принципы организации местно-
го самоуправления, с другой — предусматривается воз-
можность регулирования иными федеральными законами 
и законами субъектов РФ особенностей его осуществле-
ния на отдельных территориях (например, в городах феде-
рального значения, ЗАТО, наукоградах и др.). Подобный 
подход мог бы быть применен и при законодательном ре-
гулировании государственного контроля (надзора) и му-
ниципального контроля. Это будет означать установление 
минимального набора гарантий при проведении любых 
контрольно-надзорных мероприятий. Решение данной за-
дачи представляется вполне выполнимым — пример гар-
монизации антикоррупционного законодательства являет-
ся ярким тому подтверждением.

Предмет правового регулирования закона. Статья 1 
проекта федерального закона № 332053-7 посвяще-
на сфере применения данного федерального закона; в 
ней говорится о том, какие отношения подпадают под 
его действие, а какие нет. Помимо значительного суже-
ния предмета правового регулирования, проблемой явля-
ется отсутствие в законопроекте № 332053-7 каких-либо 
критериев, позволяющих определить основания для ис-
ключения отношений, перечисленных в ч. 2 ст. 1 проекта, 
из сферы его применения. Отсутствие в законе таких объ-
ективных оснований создает потенциальную возможность 
для дальнейшего расширения числа отношений, выпада-
ющих из сферы правового регулирования, предусмотрен-
ного рассматриваемым проектом закона.

В последнее время в правоприменительной прак-
тике стала складываться устойчивая тенденция, направ-
ленная на разграничение проверок органов местного са-
моуправления как органов власти (правовые основы — 
ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ) и как юридиче-
ских лиц (правовые основы — Федеральный закон от 26 
декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при осущест-
влении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля»)6. 

6 Для иллюстрации позиции правоприменительных органов 
можно привести следующие судебные решения: постановление 
Верховного Суда РФ от 23 ноября 2015 г. по делу № 80-АД15-2; 
решение Пермского краевого суда № 12-125/2016 от 10 марта 
2016 г. по делу № 12-125/2016; решение Новосибирского 
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Представляется целесообразным внесение соответ-
ствующей оговорки в ст. 1 законопроекта № 332053-7, 
уточняющей, что отношения по проведению проверок де-
ятельности органов местного самоуправления как органов 
власти не подпадают под действие данного закона.

Понятие муниципального контроля. К сожалению, до 
настоящего времени на теоретическом, экспертном уров-
не не сформирована четкая концепция муниципально-
го контроля. Ее необходимо разрабатывать, в том чис-
ле с привлечением ведущих специалистов в области 
контрольно-надзорной деятельности, муниципального 
права. 

Имеется определенная путаница даже на терминоло-
гическом уровне. Например, сейчас в законодательстве 
закреплена возможность осуществления как муниципаль-
ного контроля за деятельностью граждан и организаций, 
так и контроля одних органов местного самоуправления за 
деятельностью иных органов местного самоуправления. 
Причем легальное определение термина «муниципальный 
контроль» содержится в Федеральном законе № 294-ФЗ 
и касается только взаимодействия органов местного са-
моуправления с юридическими лицами, индивидуальными 
предпринимателями (ст. 2). Для отграничения этого вида 
контроля от контроля одних органов местного самоуправ-
ления за деятельностью других ученые предлагают разные 
термины, в том числе: внешний и внутренний муниципаль-
ный контроль7; муниципальный контроль и внутримуници-
пальный контроль8; муниципальный контроль внешний и 
внутрисистемный9 и др. По мнению С.М. Зырянова, муни-
ципальный контроль в отношении соблюдения (исполне-
ния) актов, изданных органами местного самоуправления 
в целях регулирования внутриаппаратных отношений, тя-
готеет по своей природе к корпоративному контролю, по-

областного суда № 7-923/2015 от 15 декабря 2015 г. по делу 
№ 7-923/2015; постановление Верхнеколымского районного 
суда Республики Саха (Якутия) № 5-15/2015 от 24 ноября 2015 г. 
по делу № 5-15/2015; постановление Трусовского районного 
суда г. Астрахани № 12-58/2016 от 3 марта 2016 г. по делу 
№ 12-58/2016; решение Старополтавского районного суда Вол-
гоградской области № 12-23/2016 от 17 февраля 2016 г. по делу 
№ 12-23/2016; решение Завьяловского районного суда Удмурт-
ской Республики № 12-337/2015 от 21 декабря 2015 г. по делу 
№ 12-337/2015.

7 Васильев В.И. Указ. соч. С. 674 ; Шугрина Е.С. Правовое регули-
рование муниципального контроля в Российской Федерации // 
Административное и муниципальное право. 2011. № 8. С. 26–37 ; 
Шугрина Е.С. Муниципальное право. Учебник. С. 319–325. 

8 Пешин Н.Л. Указ. соч. С. 455–460 ; Муниципальное право России : 
учеб. / С.А. Авакьян, В.Л. Лютцер, Н.Л. Пешин и др.; отв. ред.
С.А. Авакьян. С. 534.

9  Зырянов С.М. Правовая природа и виды муниципального кон-
троля // Журнал российского права. 2009. № 11. С. 26–35 ; 
Подкопаева О.Л. Контрольная деятельность органов местного 
самоуправления // Конституционализм и государствоведение. 
Научно-практический журнал. 2017. № 1 (9). С. 89–95. В своей 
работе О.Л. Подкопаева поднимает вполне справедливый вопрос 
о том, можно ли считать синонимами понятия «муниципальный 
контроль» и «контроль органов местного самоуправления».

тому государство не должно вмешиваться в регулирова-
ние этого вида муниципального контроля10.

Анализ действующих законов и иных нормативных ак-
тов, проведенный Минэкономразвития России, показы-
вает, что муниципальный контроль рассматривается как:

— вопрос местного значения (например, муници-
пальный контроль за сохранностью автомобильных дорог 
местного значения, муниципальный жилищный контроль, 
муниципальный земельный контроль и др.);

— контроль, являющийся полномочием по решению 
вопроса местного значения, закрепленный в отраслевом 
законе (например, муниципальный контроль за представ-
лением обязательного экземпляра, контроль за готовно-
стью теплоснабжающих организаций, теплосетевых орга-
низаций, отдельных категорий потребителей к отопитель-
ному периоду и др.);

— контроль, фактически являющийся полномочием 
по решению вопроса местного значения, но не закре-
пленный в отраслевом законе (например, контроль ис-
полнения нормативных правовых актов в сфере рекламы, 
муниципальный экологический контроль, муниципальный 
контроль соблюдения условий организации регулярных 
перевозок на территории муниципального образования 
и др.);

— контроль, установленный в отраслевом законо-
дательстве и не имеющий нормативных оснований сре-
ди вопросов местного значения (например, контроль за 
использованием и охраной недр при добыче общерас-
пространенных полезных ископаемых, а также при строи-
тельстве подземных сооружений, не связанных с добычей 
полезных ископаемых; муниципальный контроль за со-
блюдением законодательства в области розничной про-
дажи алкогольной продукции; муниципальный контроль в 
области торговой деятельности и др.).

Таким образом, в большинстве случаев муниципаль-
ный контроль рассматривается как полномочие органов 
местного самоуправления.

В качестве вопросов местного значения в Федераль-
ном законе № 131-ФЗ установлены следующие виды му-
ниципального контроля: муниципальный контроль за со-
хранностью автомобильных дорог местного значения; 
муниципальный жилищный контроль; муниципальный зе-
мельный контроль; муниципальный контроль в области 
охраны и использования особо охраняемых природных 
территорий местного значения; муниципальный лесной 
контроль; контроль за исполнением муниципального бюд-
жета.

Анализ содержания соответствующих нормативных 
актов показывает, что в большинстве случаев речь идет о 
контроле за объектами, находящимися в муниципальной 
собственности (дороги местного значения, муниципаль-
ный жилой фонд и т.п.). Соответственно, в таких случа-
ях речь идет о полномочиях собственника по контролю за 
10 Зырянов С.М. Указ. соч. С. 26–35.
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своим имуществом, но не о контрольной деятельности ор-
ганов местного самоуправления за деятельностью орга-
низаций, независимых от них (находящихся в частной или 
государственной собственности). В ряде случаев форму-
лировка муниципального контроля как вопроса местного 
значения такова, что похожа на формулировку полномо-
чия — например, контроль за исполнением муниципаль-
ного бюджета.

Контроль, осуществляемый собственником (контроль 
за эффективностью принятых управленческих решений и 
контроль за состоянием муниципальной собственности), 
является составляющим элементом бремени содержа-
ния имущества, которое налагает право собственности. 
Выделение контроля, вытекающего из права собствен-
ности муниципального образования либо из договора, 
заключенного муниципальным образованием (контроля 
собственника в вещных правоотношениях или контроля 
контрагента в обязательственных правоотношениях), в са-
мостоятельный вид контроля, подпадающий под отдель-
ное правовое регулирование, представляется нецелесо-
образным по следующим причинам.

1. Для обеспечения контроля за состоянием муници-
пальной собственности эффективнее осуществление кон-
троля как элемента правомочий собственника, т.к. по-
следний обладает большей свободой выбора форм, объ-
ектов и периодичности контроля. Например, собственник 
имущества унитарного предприятия осуществляет кон-
троль за использованием по назначению и сохранностью 
принадлежащего унитарному предприятию имущества без 
ограничения способов и периодичности контроля.

2. Соблюдение требований, установленных муници-
пальными правовыми актами, принятыми по вопросам 
местного значения, в большинстве случаев подпадает под 
описанный выше контроль собственника, следователь-
но, если речь идет, например, о контроле за соблюде-
нием требований к содержанию общего имущества соб-
ственников помещений в многоквартирном доме, в кото-
ром есть жилые помещения муниципального жилищного 
фонда, подобный контроль не является собственно муни-
ципальным контролем. Аналогичный вывод можно сделать 
в отношении земельного контроля и контроля за сохран-
ностью автомобильных дорог местного значения. Если у 
объекта несколько собственников, в том числе и муни-
ципальное образование, осуществление муниципального 
контроля входит в противоречие с принципами независи-
мости, равенства и недопустимости злоупотребления пра-
вом, поскольку неосуществление или ненадлежащее осу-
ществление муниципальным образованием — собствен-
ником — своих обязанностей по содержанию имущества 
может оказывать влияние на состояние объекта, одна-
ко не повлечет неблагоприятных последствий для такого 
собственника из-за совпадения в одном лице контролиру-
ющего и обязанного лица (в данном случае муниципаль-
ного образования). Это в свою очередь может привести 

к дискриминации, возникновению конфликта интересов, 
нарушениям коррупционного характера. Следовательно, 
в описанной ситуации рекомендуется отказаться от му-
ниципального контроля, как менее эффективного и объ-
ективного.

О муниципальном контроле можно говорить только в 
случаях, когда осуществление контроля за соблюдением 
установленных требований не относится к полномочиям 
собственника или контрагента в обязательственных пра-
воотношениях, т.е. не происходит дублирование. Пред-
ставляется целесообразным исключение из перечня ви-
дов муниципального контроля таких его видов, которые 
фактически означают контроль собственника. Таким обра-
зом, муниципальный контроль де-факто следует рассма-
тривать как полномочие органа власти, но не самостоя-
тельный вопрос местного значения.

Кстати, на то, что муниципальный контроль являет-
ся разновидностью управленческой деятельности, дав-
но обращают внимание ученые11. Так, Т.М. Бялкина впол-
не справедливо подчеркивает, что контроль — это одна из 
форм осуществления управленческой деятельности наря-
ду с другими формами, такими как планирование, приня-
тие правовых актов и др.12 По мнению ученого, можно го-
ворить о собственных контрольных полномочиях органов 
местного самоуправления13. 

В ч. 3 ст. 7 законопроекта № 332053-7 говорится, что 
отнесение соответствующих видов муниципального кон-
троля к вопросам местного значения муниципального об-
разования, правам органов местного самоуправления на 
решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного 
значения, осуществляется в соответствии с федеральным 
законом, определяющим общие принципы организации 
местного самоуправления в Российской Федерации. Та-
ким образом, муниципальный контроль рассматривается 
как самостоятельный вопрос местного значения.

В ст. 2 законопроекта № 332053-7 под муниципаль-
ным контролем понимается деятельность органов местно-
го самоуправления при решении ими вопросов местного 
значения, реализации прав органов местного самоуправ-
ления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам 
местного значения (за исключением права участия в осу-
ществлении государственных полномочий, не переданных 
им в установленном законом порядке), в пределах терри-
11 См., напр.: Соколова О.С. Понятие и содержание муниципаль-

ного контроля // Современное право. 2009. № 10. С. 75–80 ; 
Павлов Н.В. К вопросу об административно-правовой природе 
производства по осуществлению муниципального контроля // 
Административное право и процесс. 2014. № 11. С. 59–63 ; 
Подкопаева О.Л. Указ. соч. С. 89–95.

12 Бялкина Т.М. Правовые основы муниципального контроля в Рос-
сийской Федерации // Муниципальный контроль в Российской 
Федерации : материалы научно-практической конференции (Во-
ронеж, 28 февраля 2012 г.) / под ред. Т.М. Бялкиной. Воронеж : 
Издательство Воронежского государственного университета, 
2012. С. 30.

13 Там же. С. 18, 24.
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тории соответствующего муниципального образования. 
Это определение наводит на мысль, что муниципальный 
контроль — это одно из полномочий органов местного са-
моуправления, в том числе по решению вопросов местно-
го значения. Иными словами, в законопроекте наблюда-
ется определенное внутреннее противоречие в понима-
нии того, что есть муниципальный контроль.

Разграничение государственного и муниципально-
го контроля. Анализ текста законопроекта № 332053-7 
показывает, что в нем нет четкого разграничения между 
смежными видами муниципального и государственного 
контроля. В приложениях 1–3 приводятся перечни видов 
федерального государственного контроля (надзора), ре-
гионального государственного контроля (надзора), муни-
ципального контроля. Даже поверхностное ознакомление 
с ними показывает, что необходимо более четкое опреде-
ление оснований для разграничения некоторых видов кон-
трольно-надзорной деятельности, а также разграничения 
контроля и надзора.

Представляется целесообразным предусмотреть в 
законопроекте № 332053-7 общие принципы или пра-
вила разграничения смежных видов контрольно-надзор-
ной деятельности — напрашивается отдельная статья, от-
ражающая эти особенности. Разграничение смежных ви-
дов государственного и муниципального контроля может 
осуществляться, в частности, по предмету, объекту про-
верки. Кроме того, необходимо установить правила меж-
ведомственного взаимодействия, предусмотрев, напри-
мер, обязанность и срок рассмотрения органами госу-
дарственной власти материалов, направленных органами 
местного самоуправления и содержащих материалы по 
выявленным в рамках муниципального контроля наруше-
ниям, а также наступление негативных последствий для 
органов государственной власти в случае игнорирования 
материалов органов муниципального контроля.

В законопроекте № 332053-7 заложена принципиаль-
но новая концепция контрольно-надзорной деятельности, 
основанная на достижении общественно значимого резуль-
тата, результативности и эффективности государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля. Причем на 
органы местного самоуправления возлагается обязанность 
по организации и проведению мониторинга эффективности 
муниципального контроля в соответствующих сферах дея-
тельности, т.е. мониторинга степени устранения риска при-
чинения вреда охраняемым законом ценностям с учетом 
используемого объема трудовых, материальных и финан-
совых ресурсов, а также уровня вмешательства в деятель-
ность граждан и организаций. Отграничение государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля важно 
и с этих позиций. Орган контроля должен понимать, как его 
деятельность отражается на общем изменении ситуации в 
соответствующей сфере.

Исходя из ч. 1 ст. 9 законопроекта № 332053-7, пред-
метом государственного контроля (надзора) и муници-

пального контроля является соблюдение гражданами и 
организациями обязательных требований. Обязательные 
требования могут содержаться как в решениях органов 
государственной власти, так и органов местного само-
управления. Представляется целесообразным разграни-
чение смежных видов государственного и муниципально-
го контроля именно по этому критерию — органы муници-
пального контроля осуществляют проверку соблюдения 
обязательных требований, установленных актами орга-
нов местного самоуправления (правда, важно, чтобы му-
ниципальные правовые акты полностью соответствовали 
федеральным и региональным). По этому критерию мож-
но будет разграничить, например, региональный государ-
ственный контроль (надзор) в области благоустройства 
территорий и муниципальный контроль в области благо-
устройства территорий (утверждение правил благоустрой-
ства — вопрос местного значения). Во избежание потен-
циальных пробелов и коллизий в правовом регулирова-
нии целесообразно добавить данный критерий разгра-
ничения видов контроля, сформулировав его в качестве 
отдельного правила, содержащегося в ст. 9 законопроек-
та № 332053-7.

Для иллюстрации существующей ситуации можно 
привести нормы ч. 1 ст. 7 Федерального закона от 22 но-
ября 1995 г. № 171-ФЗ «О государственном регулирова-
нии производства и оборота этилового спирта, алкоголь-
ной и спиртосодержащей продукции и об ограничении 
потребления (распития) алкогольной продукции», в соот-
ветствии с которыми органы местного самоуправления в 
пределах своей компетенции осуществляют контроль за 
соблюдением законодательства в области розничной про-
дажи алкогольной продукции, спиртосодержащей продук-
ции. В данном случае возникает коллизия между норма-
ми законопроекта № 332053-7 и нормами отраслевого 
законодательства, в котором используется принципиаль-
но иной подход к определению предмета муниципально-
го контроля.

Подобная ситуация складывается и в отношении объ-
ектов контрольно-надзорной деятельности. Поэтому по-
добное правило разграничения видов контроля по объ-
екту контроля можно установить и в ст. 10 законопроек-
та № 332053-7.

Перечень видов муниципального контроля установлен 
в приложении 3 к законопроекту № 332053-7 и не учиты-
вает особенности разных видов муниципальных образо-
ваний. Так, по общему правилу сельские поселения не об-
ладают полномочиями по решению значительного количе-
ства вопросов местного значения, находящихся в ведении 
муниципальных районов или городских округов. К веде-
нию сельских поселений не отнесена, в частности, дея-
тельность по осуществлению муниципального жилищного 
контроля или муниципального контроля за сохранностью 
автомобильных дорог местного значения в границах насе-
ленных пунктов поселения. Эти вопросы могут быть отне-
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сены к ведению сельских поселений только в случае, если 
эта возможность предусмотрена законами субъекта РФ и 
принятыми в соответствии с ними уставом муниципально-
го района и уставами сельских поселений. При отсутствии 
соответствующих законов субъектов РФ обязаны ли ор-
ганы местного самоуправления сельских поселений осу-
ществлять соответствующие виды муниципального кон-
троля? В законопроекте № 332053-7 необходимо сделать 
соответствующие оговорки. В случае включения в законо-
проект дополнительной статьи, содержащей общие прин-
ципы и правила разграничения государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контроля по смежным 
видам, в нее можно было бы включить и правила, учитыва-
ющие особенности осуществления муниципального кон-
троля отдельными видами муниципальных образований.

Последствия выявления нарушений органами муни-
ципального контроля. По общему правилу органы мест-
ного самоуправления не обладают собственным аппа-
ратом принуждения, т.е. не могут составлять протоколы 
об административных правонарушениях, привлекать на-
рушителей к ответственности. Органы местного само-
управления, муниципального контроля могут осущест-
влять данные полномочия в случае, если они переда-
ны соответствующим решением органа государственной 
власти. Необходимо обратить особое внимание на гармо-
низацию законодательства об административных право-
нарушениях, местном самоуправлении и муниципальном 
контроле для исключения ситуаций, когда по результа-
там выявленных органами муниципального контроля на-
рушений не принимаются меры ответственности (пропуск 
срока давности в связи с отсутствием межведомственно-
го взаимодействия между контрольно-надзорными орга-
нами, отсутствие полномочий по составлению протоколов 
и т.п.).

В настоящее время право органов местного само-
управления на составление протоколов об администра-
тивных правонарушениях, рассмотрение дел зависит от 
усмотрения субъектов РФ.

Кроме того, отдельное внимание следует обратить 
на наличие негативных последствий вплоть до мер от-
ветственности за нарушение норм, устанавливаемых ор-
ганами местного самоуправления (например, в сфере 
благоустройства и т.п.). В настоящее время в отношении 

большинства видов деятельности, подпадающих под му-
ниципальный контроль, установление составов админи-
стративных правонарушений зависит от усмотрения орга-
нов государственной власти субъектов РФ.

Очевидно, что для реализации законопроекта 
№ 332053-7 необходима разработка и принятие большо-
го количества новых нормативных правовых актов, внесе-
ние изменений в действующее законодательство. В этой 
связи важно более четко определить круг вопросов, под-
лежащих правовому регулированию, установить защи-
ту данного закона от изменения или выхолащивания его 
концепции.

Еще в 2012 г. Общероссийским конгрессом муници-
пальных образований был проведен опрос советов му-
ниципальных образований и некоторых муниципальных 
образований с целью определения отношения органов 
местного самоуправления к расширению их контрольных 
полномочий14. Анализ ответов свидетельствует о неодно-
значном отношении самих органов местного самоуправ-
ления к механизму муниципального контроля. Было отме-
чено, что «хотя муниципальный контроль является важным 
полномочием, обеспечивающим реализацию решений, 
принимаемых органами местного самоуправления, эф-
фективно его осуществлять могут только муниципальные 
образования, обладающие значительными материалами, 
организационными и кадровыми ресурсами, которыми 
являются, как правило, крупные, промышленно развитые 
города. Возможности сельских и малых городских поселе-
ний в реализации контрольных полномочий сильно огра-
ничены и выполняются ими во многом формально. Еще 
больше превращает муниципальный контроль в формаль-
ность отсутствие у органов местного самоуправления воз-
можности привлекать к ответственности выявленных с его 
помощью правонарушителей. Компенсировать отсутствие 
у муниципалитетов собственных «карательных» полномо-
чий может хорошо отстроенное взаимодействие с органа-
ми государственной власти, осуществляющими надзор в 
соответствующей сфере, что, однако, удается сделать да-
леко не во всех случаях»15.

14 СМО о практике осуществления органами местного самоуправ-
ления контрольных полномочий // Муниципальная Россия. 2012. 
№ 9. С. 3–10.

15 Там же. С. 10.
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