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УДК 332.54
С.В. РАДЧЕНКО, О.В. ОРЕШНИКОВА 

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ КОНТРОЛЬ 
КАК МЕТОД УПРАВЛЕНИЯ ЗЕМЕЛЬНЫМИ РЕСУРСАМИ

(Поступила в редакцию J4.01.2008)
В статье рассмотрена одна из функций управления зе­

мельными ресурсами -  государственный контроль за исполь­
зованием и охраной земель. На основе изучения статистиче­
ских данных анализируются результаты государственного 
контроля за использованием и охраной земель, предлагаются

The article examines one o f  the functions o f  managing land 
resources -  state control o f land usage and protection We have 
analyzed statistical data showing state control o f  land usage and 
protection, and suggested some ways o f its improvement

некоторые пути его совершенствования.
Введение
Одной из основных функций государственного управления земельными ресурсами и регулирования 

земельных отношений является государственный контроль за использованием и охраной земель, основ­
ная задача которого -  обеспечение соблюдения всеми землепользователями, землевладельцами и соб­
ственниками земельных участков, в том числе арендаторами, государственными и общественными ор­
ганами требований земельного законодательства Республики Беларусь.

В настоящее время государственный контроль за использованием и охраной земель необходим и востре­
бован. Такой контроль является эффективным инструментом управления главным национальным богатством 
праны -  земельными ресурсами. Повышение его действенности является актуальной задачей. Несмотря на 
роль и значение рассматриваемого метода в управлении земельными ресурсами, многие вопросы остаются 
еще недостаточно проработанными, некоторые положения государственного контроля за использованием и 
охраной земель, изложенные в нормативных правовых актах, требуют совершенствования.

Анализ источников
Государственный контроль за использованием и охраной земель можно определить как деятельность 

специально уполномоченных государственных органов и их должностных лиц, направленную на пре­
дотвращение, выявление и устранение нарушений земельного законодательства [1. с, 56].

В.А. Свитин [2, с. 6] отмечает, что государственный контроль за использованием и охраной земель есть 
систематическая, конструктивная деятельность специально уполномоченных государственных органов и 
руководителей их подразделений, направленная на максимальное соблюдение всеми субъектами земельных 
отношений действующего земельного законодательства и приближение фактического исполнения прини­
маемых нормативных актов, решений, программ и мероприятий как можно ближе к установленным их па­
раметрам. Несмотря на то, что в земельном праве контроль за использованием и охраной земель традицион­
но называется правоохранительной функцией [3], следует отметить, что само английское слово «control» во 
многих странах мира используется чаще в значении «управлять, регулировать», в первую очередь примени­
тельно к экономическим методам управления и регулирования, а не к выявлению, пресечению, недопуще­
нию, предотвращению, с которыми традиционно ассоциируется термин «контроль» в постсоветских странах.

Управление земельными ресурсами осуществляется с помощью системы, которая включает в себя 
многофункциональные взаимосвязанные государственные, общественные и частные структуры, имею­
щие общую цель -  организацию рационального использования и охраны земли. Это относится к раз­
личным сферам общественных отношений: законодательной, исполнительной, судебной ветвям власти, 
местному самоуправлению, общественной и частной инициативам. Состав органов и организаций в об­
ласти регулирования земельных отношений по мере изменения этих отношений, развития современного 
земельного законодательства будет видоизменяться, изменятся и их функции.

Регулирование земельных отношений осуществляется многочисленными нормативными актами различ­
ной юридической силы: законами, указами Президента, приказами, постановлениями Правительства, актами 
министерств и ведомств, а также нормативными документами местных органов власти. Значительное место в 
земельных отношениях занимает проблема управления земельными ресурсами. Под управлением земельны­
ми ресурсами понимается совокупность взаимосвязанных государственных функций по организации и кон­
тролю использования и охраны земель [4, с. 107]. В определении понятия управления земельными ресурсами 
подчеркнута организующая и контролирующая роль государства в использовании и охране земель.

Впервые о государственном контроле за использованием и охраной земель как одной из функций 
управления земельными ресурсами упомянуто в «Основах земельного законодательства Союза ССР и 
союзных республик», в которых были определены задачи государственного контроля за использовани­
ем всех земель, система органов, осуществляющих этот контроль, предусматривалась ответственность 
за нарушение земельного законодательства [5].

В настоящее время земельным законодательством, в частности Кодексом Республики Беларусь о 
земле (ст. 139-140) [6], а также Положением о государственном контроле за использованием и охраной 
земель, утвержденным постановлением Совета Министров Республики Беларусь от 26 марта 1993 г. 
№ 182 (с изменениями и дополнениями на 28 февраля 2002 г.) [7], определены задачи и органы, осуще­
ствляющие госконтроль. Основные его задачи заключаются в предупреждении и устранении наруше­
ний земельного законодательства, обеспечении соблюдения установленных норм, правил и техниче­
ских требований при проведении землеустройства и разработке его документации. Государственный 
контроль осуществляется не только за охраной и использованием земель, но и за соблюдением земель­
ного законодательства, а также лесного, водного, градостроительного, административного и иного, со­
держащего нормы земельного права. Лица, виновные в совершении земельных правонарушений, несут 
ответственность в порядке, установленном законом.
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Контрольные функции возложены и на землеустроительные органы, к которым отнесены Государ­
ственный комитет по имуществу и его территориальные органы -  областные и Минская городская зем­
леустроительные и геодезические службы, в состав которых как структурные подразделения входят 
Районные, городские землеустроительные и геодезические службы. Должностные лица -  Председатель 

оскомимущества (и его заместители) и руководители (и их заместители) названных выше служб явля­
ются по должности одновременно главными государственными инспекторами по использованию и ох­
ране земель (их заместителями) соответственно республики, областей, г. М инска и районов.

Изучение зарубежной практики показывает, что действенная система государственного контроля опи­
рается как на экономические методы, так и на административные, причем экономический механизм дей­
ствует в том числе и на принципе отдачи вложенных средств [8 -  10]. Зарубежные системы аграрных от­
ношений содержат значительное число стимулирующих рычагов, некоторые непосредственно связаны с 
выполнением правил использования и охраны земель. При нарушении субъектом норм пользования зем­
лями их права могут быть в какой-то части приостановлены. В С Ш А , например, экономическое наруше­
ние приводит к лишению предприятий государственных контрактов, субсидий. В большинстве стран, ис­
пользующих финансовые стимулы для поддержки мер по уменьшению загрязнения земель, невыполнение 
условий, выдвигаемых для получения займа, приводит к  прекращению финансирования [11].

В странах с развитой экономикой для обеспечения охранного землепользования используются методы 
как прямого, так и косвенного действия при явном преимуществе вторых. Иначе говоря, предпочтительнее 
меры, которые способствуют предупреждению условий для возникновения правонарушений, чем меры нака­
зания за эти нарушения. В  качестве таких профилактических мер особо широко применяются профессио­
нальные требования к  лицам, покупающим или арендующим земельные участки. Причем эти требования, 
если говорил, об аренде, в равной степени предъявляют и арендодатель, и те, кто от имени государственных, 
общественных или кооперативных организаций участвует в оформлении арендных сделок. Первый -  пото­
му, что заинтересован в более высоких суммах арендной платы, которые целиком зависят от объемов произ­
водства, инвестиций и умения арендатора продуктивно использовать передаваемую ему землю. Вторые -  как 
наделенные таким правом защищать национальные или кооперативные интересы. Большое значение имеют 
прямой контроль за использованием земель специалистами государственных или других уполномоченных на 
это служб и неотвратимость установленной законом ответственности. '

Цель работы -  рассмотрение государственного контроля за использованием и охраной земель как 
метода управления земельными ресурсами, роли госконтроля в регулировании земельных отношений и 
поиска путей его совершенствования.

Методы исследования
В работе использованы статистические данные Государственного комитета по имуществу по осуще­

ствлению государственного контроля за использованием и охраной земель в Республике Беларусь. 
Группировка административно-территориальных единиц по количеству выявленных нарушений зе­
мельного законодательства на тысячу землепользований выполнена с использованием геоинформаци- 
онной системы ArcV iew . Результаты исследований получены на основе аналитического метода.

Основная часть
Органы государственного контроля за использованием и охраной земель ведут контроль в соответст­

вии со своей компетенцией, организуют проверку и экспертизу изменения качественного состояния зе­
мель; осуществляют контроль за несвоевременным возвратом временно занимаемых земель, искажением 
сведений государственной регистрации, учета и использования земель; проводят текущие проверки со­
блюдения земельного законодательства на территории республики; участвуют в подготовке нормативных 
и других законодательных актов, касающихся использования и охраны земель; информируют о состоянии 
земельного фонда, эффективности его использования и применяемых мерах по охране земель. По резуль­
татам государственного контроля за использованием и охраной земель ведется статистическая отчетность 
по форме, утвержденной постановлением Государственного комитета по статистике и анализу Республики 
Беларусь от 19 октября 1992 г, №  81 -  форма i -зем «Отчет о контроле за использованием земель». В от­
четной документации отражаются содержание и виды нарушений, приводятся данные о нарушителях зе­
мельного законодательства, количестве вынесенных предписаний, сведения о сумме взысканных штрафов 
с нарушителей земельного законодательства. Анализ отчетной документации по ведению государственно­
го контроля за использованием и охраной земель за период 1997-2006 гг. показал, что с каждым годом 
увеличивается число проведенных проверок, а также число устраненных правонарушений.
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Рис. 1. Динамика количества выявленных нарушений земельного законодательства
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На диаграмме (рис. 1) видно, что за десятилетний период имеется тенденция незначительного спада коли­
чества выявленных нарушений земельного законодательства, роста в 1999 г, с «пиковым» его значением, по­
следующим некоторым спадом и новым увеличением. Анализ этих данных свидетельствует, что тенденция 
увеличения до 1999 г. количества выявленных нарушений земельного законодательства является результа­
том активизации работы службы республики в области ведения государственного контроля за использовани­
ем и охраной земель, когда Комитетом по земельным ресурсам, геодезии и картографии при Совете Минист­
ров Республики Беларусь (в настоящее время -  Государственный комитет по имуществу) велась работа по 
созданию вертикальной структуры землеустроительной и картографо-геодезической службы, что было обос­
новано в первую очередь необходимостью централизации функций государственного контроля за использо­
ванием и охраной земель. Рост количества выявленных нарушений земельного законодательства в 2002- 
2004 гт. обусловлен повышением действенности государственного контроля за использованием и охраной 
земель во исполнение поручения Президента по наведению порядка на земле.

В рассматриваемом периоде учет велся по следующим видам нарушений земельного законодатель­
ства: 1) самовольное занятие земель; 2) неиспользование земель, невыполнение требований природо­
охранного режима использования либо использование их не по целевому назначению (далее -  неис­
пользование земель); 3) порча земель; 4) несвоевременный возврат временно занимаемых земель либо 
невыполнение обязанностей по приведению их в состояние, пригодное для использования по целевому 
назначению (несвоевременный возврат земель); 5) невыполнение условий снятия, хранения и нанесения 
плодородного слоя почвы (неснятие плодородного слоя); 6) уничтожение межевых знаков границ зем­
левладений и землепользований (уничтожение межевых знаков); 7) размещение, строительство и ввод в 
эксплуатацию объектов без устройств, предотвращающих их вредное воздействие на состояние земель; 
8) искажение сведений государственной регистрации, учета и оценки земель; 9) выдача разрешений на 
строительство или занятие земельного участка до получения документов, удостоверяющих права на 
землю; 10) нарушение порядка решения вопросов предоставления земельных участков для ведения кре­
стьянского (фермерского) хозяйства; 11) прочие нарушения земельного законодательства.

Согласно проведенному анкетированию руководителей и специалистов районных землеустроительных и 
геодезических служб всех областей республики [12] основными видами нарушений земельного законода­
тельства являются: неиспользование земель, невыполнение требований природоохранного режима использо­
вания либо использование их не по целевому назначению, самовольное занятие земель, несвоевременный 
возврат временно занимаемых земель либо невыполнение обязанностей по приведению их в состояние, при­
годное для использования по целевому назначению, порча земель, уничтожение межевых знаков.

Анализ мнений экспертов показал, что основными причинами, побудившими приведенные выше нару­
шения земельного законодательства, являются: незнание землепользователями соответствующего законода­
тельства; неадекватность величины реально причиненного ущерба и наложенного взыскания за правонару­
шение; удаленность земельных участков от места проживания землепользователя и отсутствие надежного 
транспортного сообщения; несоответствие наличных материально-технических, финансовых и трудовых 
ресурсов выделенной земельной площади; территориальные недостатки сложившегося землепользования.

В организации деятельности органов государственного контроля за использованием и охраной зе­
мель отмечены следующие проблемы: сложность совмещения работы руководителя службы с деятель­
ностью инспектора по использованию и охране земель; отсутствие или недостаточное использование 
при осуществлении контроля ранее утвержденных прогнозных и проектных разработок в области зем­
лепользования; не систематическое повышение квалификации кадров. В целях профилактической рабо­
ты по предотвращению правонарушений при использовании земель необходимо в средствах массовой 
информации проводить разъяснение положений земельного законодательства и повышать информиро­
ванность населения о деятельности органов государственного земельного контроля.

По данным Госкомимущества в течение 2006 г. землеустроительной службой республики выявлено 
4748 нарушений земельного законодательства, в структуре нарушений преобладают (рис. 2): неисполь­
зование земель -  3523 случаев (74,2%), самовольные занятие земель -  957 (20,2%), несвоевременный 
возврат земель -  159 (3,4%). Больше всего нарушений выявлено в М инской  области -  947, Могилевской 
-  845 и Витебской области -8 1 8  случаев (рис. 3).

поряди

Рис. 2. Видовая структура нарушений земельного законодательства, 
выявленных на территории Республики Беларусь в течение 2006 г.
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Рис. 3. Структура выявленных нарушений земельного законодательства в разрезе 

административно-территориальных единиц за 2006 г.

В республике проведена определенная работа по устранению нарушений земельного законодатель­
ства, выявленных в 2005 и предшествующих годах. Всего в течение 2006 г. устранено 4327 нарушений, 
что составляет 91,1% от общего числа выявленных за этот период. Эти данные свидетельствуют о дей­
ственности госземконтроля и его необходимости, так как благодаря государственному контролю за ис­
пользованием и охраной земель в большинстве случаев удается не только выявить, но и устранить пра­
вонарушение, а при необходимости привлечь нарушителя к ответственности. Государственный кон­
троль за использованием и охраной земель в основном ориентирован на привлечение нарушителей к 
административной ответственности. Так, в 2006 г. за нарушение земельного законодательства к ответ­
ственности было привлечено 3797 нарушителей. Общая характеристика осуществления государствен­
ного контроля за использованием и охраной земель в разрезе административно-территориальных еди­
ниц Республики Беларусь в течение 2006 г. представлена на рис. 4, динамику правонарушений на тер­
ритории республики с 2000 по 2006 гг. иллюстрирует график (рис. 5).
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Рис. 4. Общая характеристика осуществления госконтроля за использованием и охраной земель 
в разрезе административно-территориальных единиц Республики Беларусь в течение 2006 г.
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Рис. 5. Динамика правонарушений в Республике Беларусь
Наглядное представление о количестве выявленных нарушений земельного законодательства на ты­

сячу землепользований в соответствующей административно-территориальной единице дает рис. 5. 
Объектами исследования стали все административные районы республики, г. Минск и города -  област­
ные центры, где имеются землеустроительные и геодезические службы и, соответственно, государст­
венные инспекторы по использованию и охране земель.
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В регулировании земельных отношений в условиях рыночной экономики государственный контроль 
за рациональным использованием и охраной земель приобретает еще большее значение. Он является не 
только функцией управления в сфере использования земель, но и служит гарантом исполнения земель­
ных законов, соблюдения требований рационального использования и охраны земель, а также пред­
ставляет собой правовую форму деятельности в данной области. Благодаря контролю осуществляется 
профилактика и предупреждение нарушений земельного законодательства, устраняются нарушения, а 
при необходимости органы, осуществляющие контроль за использованием и охраной земель, имеют 
право привлекать к ответственности нарушителей земельного законодательства.

Условные обозначения

Рис. 5. Группировка административно-территориальных единиц (районов) по количеству 
выявленных нарушений земельного законодательства на тысячу землепользований

Выводы
На основе выполненного исследования можно заключить, что для совершенствования государственно­

го контроля за использованием и охраной земель необходимо усиление ответственности землепользовате­
лей за нарушение земельного законодательства и расширение поощрений за эффективное использование 
земель, повышение квалификации государственных инспекторов по использованию и охране земель, пре­
доставление более широких полномочий работникам районной землеустроительной и геодезической 
служб по контролю за соблюдением земельного законодательства, повышение мобильности служб, авто­
матизация процесса ведения госземконгроля, расширение информированности населения по вопросам 
земельных отношений и законности землепользования. Реализация данных мероприятий предполагает 
дальнейшее совершенствование нормативно-правовой базы, регулирующей вопросы осуществления госу­
дарственного контроля за использованием и охраной земель. Система мер позволит сократить количество 
нарушений земельного законодательства в области использования земельных ресурсов.
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