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Аннотация. В статье рассматривается и анализируется земельная политика государства и землеустройство, даются предложения и рекомендации по со-
вершенствованию концептуальных положений земельной политики страны и ее взаимосвязи с развитием землеустройства. Показано, что основные принципы 
рациональной земельной политики, базирующиеся на основе детального учета свойств земли и ее пригодности для тех или иных функций, были заложены почти 
300 лет назад М.В. Ломоносовым и сохраняют свою актуальность. Для формирования современной земельной политики, наряду с выделенным авторами публи-
кации перечнем задач, наиболее важным, по их мнению, является решение следующих проблем: обеспечить открытость процедур обоснования и принятия управ-
ленческих решений и публичности информационных ресурсов, а также формирование разветвленной системы земельного контроля и усиления ее общественной 
составляющей; предотвратить монополизацию систем землепользования и коррупционности в системах управления ими и осуществить переход от пассивных 
(кадастр и регистрация) к активным (землеустройство) управленческим действиям государства; обеспечить переход от фискальной направленности земельной 
политики к правовым институтам долгосрочного действия, формирующим устойчивость и эффективность общественно-политической системы и земельного строя. 
По мнению авторов, базовой основой современной концепции земельной политики государства должно стать землеустройство, как атрибутивное мероприятие 
государства, организующее использование земли с учетом многообразия ее свойств и форм пригодности, что дает землеустройству преимущество в межотрас-
левом и государственном отношении в противовес любым ведомственным подходам. Указанное определяет актуальность и научную новизну представленного 
исследования.
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Abstract. The article examines and analyzes the state’s land policy and land management, offers suggestions and recommendations for improving the conceptual 
provisions of the country’s land policy and its relationship with the development of land management. It is shown that the basic principles of rational land policy, based on a 
detailed account of the properties of the land and its suitability for certain functions, were laid down almost 300 years ago by M.V. Lomonosov and protect their relevance. 
For the formation of modern land policy, along with the list of tasks highlighted by the authors of the publication, the most important, in their opinion, is to solve the 
following: to ensure the openness of the procedures for substantiating and making managerial decisions and the publicity of information resources, as well as the formation 
of an extensive system of land control and strengthening its public component; to prevent monopolization of land use systems and corruption in their management systems 
and to make the transition from passive (cadaster and registration) to active (land use planning) management actions of the state; to ensure the transition from the fiscal 
orientation of land policy to long-term legal institutions that form the stability and effectiveness of the socio-political system and the land system. According to the authors, 
the basic basis of the modern concept of the state’s land policy should be land management, as an attributive measure of the state, organizing the use of land taking 
into account the diversity of its properties and forms of suitability, which gives land use planning an advantage in the intersectoral and state relation as opposed to any 
departmental approaches. This determines the relevance and scientific novelty of the presented research.
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Введение. Любое государство мира ба-
зируется на основных факторах своего раз-
вития, к которым всегда относились: земля, 
труд (рабочая сила) и капитал, в современ-
ных экономических условиях к ним присоеди-
нилась и информация. В  совокупном единстве 

и взаимозависимости этих факторов земля 
всегда занимала первое место. Это обуслов-
лено тем, что земля — это не только базис, но и 
условие развития и существования государства. 
В этой связи земельная политика — основа го-
сударственной деятельности, более того, эта 

политика должна быть эффективной. В  против-
ном случае она не обеспечивала бы развития. 
Однако говорить о наличии в России эффектив-
ной земельной политики было бы не правомер-
но. Более того, в настоящее время продолжается 
обострение проблем, связанных с отсутствием 
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эффективной земельной политики на общена-
циональном и региональных уровнях. Суще-
ствуют нерешенные проблемы в землеустрой-
стве. Все отмеченное выше делает актуальными 
затронутые в публикации проблемы, обратимся 
к их рассмотрению и анализу.

Цель исследования. Целью исследования 
являлось получение объективных данных о со-
стоянии государственной системы управления 
земельными ресурсами и землеустройства в 
Российской Федерации, их оценка с позиции со-
временных требований развития государства и 
разработка концептуальных подходов и предло-
жений по совершенствованию земельной поли-
тики в области управления земельными ресур-
сами страны.

Методология проведения исследований 
основана на сопоставлении фактов, полученных 
авторами данной публикации по результатам 
их научных исследований и результатов иссле-
дований авторитетных ученых, а также данных 
статистики и логики проведенного авторами 
анализа.

Результаты и обсуждение. Более 270  лет 
назад великий русский ученый Михаил Василье-
вич Ломоносов (1711-1765 гг.) одним из первых в 
России проявил большой интерес к земле и, са-
мое главное, научно обосновал роль и значение 
использования земельных ресурсов, важности 
работ по изучению ресурсов земли и их хозяй-
ственному обустройству, фактически заложив 
научные основы современного землепользо-
вания и землеустройства.

Один из проектов ученого изложен в его ра-
боте: «Мнение об учреждении Государственной 
Коллегии (сельского) земского домоустройства» 
[1], в ней он писал «о необходимости собирания 
сведений о погоде, недородах и пересухах, вну-
треннем избытке, состоянии дорог и каналов, 
деревенских ремесел, изучения лесов, органи-
зации работы опытной агротехнической базы», 
все это  — вехи масштабного экономического 
землеустроительного мышления и страте-
гического планирования развития производи-
тельных сил России, явленного нам М.В.  Ломо-
носовым почти 300 лет назад! Его идеи следует 
отнести к рождающимся в то время процессам 
по организации территории, а также при-
частности М.В. Ломоносова к становлению эко-
номической мысли России, основ землеустро-
ительного проектирования, отечественного 
менеджмента и маркетинга. Великий ученый 
утверждал, что «в северных земных недрах про-
странно и богато живет натура, искать оных со-
кровищ некому». Он  предупреждал, что «сами 
они на двор не придут, что они требуют глаз и 
руку в своих поисках». Фактически высказы-
вания М.В.  Ломоносова  — это основа научной 
концепции современной северной регионали-
стики. Ломоносову претило размещение новых 
заводов без предварительного изучения осо-
бенностей местности  — ландшафта, климата, 
доступности места, характера природного ре-
сурса и т.д. 

Основными экономическими положения-
ми М.В.  Ломоносова являются идеи о месте и 
роли природно-ресурсного фактора в соци-
ально-экономическом развитии России. При-
роду, минерально-сырьевой комплекс ученый 
считал великим преимуществом, даром свыше 
и квалифицировал как условие благополучия 
россиян.

Однако, как показывает проведенный нами 
анализ, Земля, являясь 

 – природным объектом (охраняемым в каче-
стве важнейшей составной части окружаю-
щей среды); 

 – природным ресурсом (выступающим в каче-
стве главного средства производства в сель-
ском и лесном хозяйстве) и, как отмечалось 
ранее, 

 – основой осуществления хозяйственной и 
иной деятельности;

 – недвижимым имуществом (объектом пра-
ва собственности и других прав на землю), к 
большому сожалению, пока еще не рассма-
тривается в качестве важнейшего ресур-
соформирующего актива системы госу-
дарственного управления. 
В связи с этим разработка стратегий и управ-

ленческих решений социально-экономического 
развития страны на долгосрочную перспекти-
ву должны быть ориентированы не только 
на повышение эффективности земельной по-
литики на федеральном уровне, но также и на 
уровне субъектов федерации и муниципаль-
ных образований, непосредственно осущест-
вляющих управленческую деятельность по 
организации рационального использования, 
перераспределения и охраны земель. Это под-
тверждается опытом рационального управле-
ния земельными ресурсами, накопленным к 
настоящему времени в экономически развитых 
странах, ориентированным на решение не толь-
ко региональных и местных задач, но также и на: 
обеспечение экономического роста, увеличе-
ние продуктивности угодий, преодоление бед-
ности, достижение социальной справедливости, 
демократизацию общества, эффективное и бе-
режное землепользование [2].

Концепция государственного управления 
социально-экономическим развитием Рос-
сии должна строиться на принципах и механиз-
мах, обеспечивающих гармонизацию и сбалан-
сированность взаимоотношений федеральных, 
региональных, местных органов власти и на-
селения в обеспечении комплексного развития 
территориальных систем жизнеобеспечения, 
удовлетворения потребностей и повышения 
уровня жизни населения [2]. 

Основополагающими принципами Кон-
цепции следует обозначить:

 – обязательность, взаимную заинтересован-
ность, согласованность участия всех ветвей 
власти в управлении территориальным раз-
витием; 

 – самостоятельность регионов в определе-
нии направлений и глубины участия в тер-
риториальном разделении общественного 
труда; 

 – приоритетность, постепенность, последо-
вательность и этапность осуществления 
необходимых мероприятий, программ и 
проектов по повышению эффективности 
использования имеющегося природно-ре-
сурсного, земельного, социально-демогра-
фического, производственно-технологиче-
ского, интеллектуального, экологического 
и других составляющих совокупного нацио-
нального потенциала для достижения устой-
чивых темпов экономического роста, повы-
шения уровня и качества жизни населения и 
конкурентоспособности страны в мировом 
хозяйстве.

Необходимость разработки такой Концеп-
ции объективно обусловлена:

 – сложившимися недостатками и диспропор-
циями в социально-экономическом разви-
тии регионов,

 – противоречиями между органами управле-
ния разных уровней в формировании и вы-
боре путей и направлений использования 
имеющихся (в стране и регионах) и привле-
каемых ресурсов и распределении получен-
ных результатов.
Система регионального управления в усло-

виях глобализации должна создавать возмож-
ности более целенаправленного, эффективного 
и масштабного использования рентных факто-
ров, обеспечения устойчивого социально-эко-
номического развития регионов страны.

Перед тем как продолжить рассмотрение 
проблемы формирования эффективной земель-
ной политики обратимся к основным аспек-
там современной теории рентной экономики 
[3-6 и др.]. 

В настоящее время экономическая те-
ория обосновывает необходимость разработ-
ки механизмов и принципов формирования и 
перераспределения: 

 – мировой природной ренты (при экспорте 
минерального, лесного, сельскохозяйствен-
ного сырья, создания транснациональных 
путей сообщения и коммуникаций, развития 
туризма); 

 – экологической антиренты (в результате 
хищнического использования лучших при-
родных ресурсов, сверхнормативного за-
грязнения окружающей среды, зеленых «лег-
ких» планеты, вод мирового океана); 

 – технологической ренты (при экспорте высо-
котехнологичных товаров и услуг);

 – финансовой квазиренты (результат спеку-
лятивных операций в мировых финансовых 
центрах); 

 – научно-образовательной ренты (теневое 
использование научно-исследовательского 
и образовательного потенциала) и др. 
Академик Дмитрий Семенович Львов разра-

ботал теорию использования природных ре-
сурсов в интересах всех членов российского 
общества [7-9  и др.]. Он  считал, что собствен-
ник земли и природных ресурсов должен «вы-
плачивать ренту обществу, а не присваивать 
себе то, что ему никогда не принадлежало и 
принципиально принадлежать не может» и обо-
сновывал необходимость конституционально 
закрепить «право равного доступа каждо-
го гражданина России к природно-ресурсно-
му потенциалу страны», институционально 
оформив ее в виде «социального дивиденда». 
По мнению Д.С. Львова, это необходимо сделать 
посредством обращения рент от использова-
ния природных ресурсов «в общественные дохо-
ды в форме специального фонда общественных 
финансов, составляющих чистый доход обще-
ства, в котором все его члены должны иметь 
равную долю». Он  считал принципиальным во-
просом реформ и самого существования Рос-
сии, что налоги на заработную плату должны 
быть исключены, а главную нагрузку должна 
взять на себя рента. 

Сегодня основной вклад в прирост ВВП, то 
есть доход страны, на 75% создается за счет ис-
пользования земли, лесных и водных ресурсов, 
газопроводов, средств сообщения, монополь-
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ного положения производителей важных видов 
продукции, пользующихся повышенным спро-
сом на рынке, и только 5% — это материализо-
ванный труд, а 20% — реальный вклад капитала, 
бизнес-сообщества, которое иногда создает эф-
фективное производство. Получается, что 75% 
рентного дохода в нашей стране было «прива-
тизировано», а на самом деле, ренту, практи-
чески украли у государства и общества, что 
и повлекло беспрецедентное социальное 
расслоение.

Академик Д.С. Львов считал, что перечисле-
ние в доход государства ренты от эксплуата-
ции природных ресурсов позволило бы иметь 
реальную возможность резко снизить издержки 
на отечественные товары, повысить их конку-
рентоспособность и начать реальную борьбу за 
вытеснение с нашего внутреннего рынка импор-
та. Важно отметить, что все это было сказано до 
тех беспрецедентных экономических санкций, 
в которых оказалась наша страна в настоящее 
время. По  мнению академика Д.С.  Львова, это 
создало бы дополнительные стимулы к более 
полной загрузке простаивающих мощностей, 
экономическому росту, увеличению налоговых 
поступлений в бюджет государства и росту за-
работной платы. 

Представленный выше краткий анализ со-
временной оценки рентных отношений свиде-
тельствуют о том, что совершенствование рент-
ных отношений в нашей стране может быть 
важнейшим фактором развития государ-
ственного управления экономикой России.

Возвращаясь к проблемам совершенствова-
ния управления, следует отметить, что логика и 
основная целевая посылка Концепции мо-
дернизации государственного управления, 
по нашему мнению, должны быть ориентиро-
ваны на создание в территориальных образо-
ваниях различных уровней — функционирова-
ния необходимых условий для воспроизводства 
населения, повышения качества и уровня жиз-
ни, приумножения человеческого и социально-
го капитала. Поэтому основным регулятором 
рационализации взаимоотношений между ор-
ганами власти федерального, регионального, 
муниципального уровней и населением, про-
живающим на данной территории, являются 
общественные потребности в публичных и 
частных благах. 

В настоящее время в действующей системе 
регионального управления выполнение этой 
функции не регламентировано законодательно-
правовыми актами и не закреплено за соответ-
ствующими структурами власти. Для устранения 
этого недостатка необходимо: 
– осуществить типологию общественных и 

частных благ, закрепленных за федераль-
ным центром, субъектами федерации и мест-
ными органами власти; 

– регламентировать за ними выполнение этой 
целеполагающей функции, связанной с соз-
данием нормальных и доступных условий 
жизнеобеспечения в соответствующих си-
стемах расселения населения. 
При этом следует исходить из того, что по-

требности и интересы социума, как правило, 
всегда группируются вокруг распределения, пе-
рераспределения, использования и восстанов-
ления полезных потребительских свойств, норм 
и правил владения и пользования земельными 
ресурсами. 

В качестве одного из важнейших механиз-
мов рационализации взаимоотношений между 
федеральными, региональными и муниципаль-
ными органами власти и населением, по наше-
му мнению, целесообразно предусмотреть соз-
дание комплексной системы стратегического 
и интегрированного (долгосрочного, средне-
срочного и текущего) управления развитием на-
циональной и региональной экономики, кон-
струкция теоретической и методической базы 
которой должна синтезировать параметры, по-
казатели и критерии взаимодействия верхних и 
нижних уровней и звеньев управления (включая 
самоуправление), реализуемых подсистемами:
– индикативного прогнозирования, про-

граммно-целевого национального, градо-
строительного и поселенческого проекти-
рования (целевые комплексные программы, 
национальные и региональные проекты, ге-
неральные схемы землеустройства терри-
торий, проекты земельно-хозяйственного 
устройства территорий населенных пунктов, 
государственные и региональные програм-
мы использования сельскохозяйственных 
земель, сохранения и воспроизводства пло-
дородия почв, генпланы городов, схемы раз-
вития агломераций, районные и муници-
пальные проектировки);

– стратегического планирования и програм-
мирования социально-экономического раз-
вития городов и муниципалитетов, схемами 
территориальной организации производ-
ства и населения (специальные и особые 
производственные, торговые, таможенные, 
рекреационные, инновационные и другие 
зоны). 
В реальной действительности в настоящее

время территориальная структура эконо-
мики формируется пока еще, как правило, толь-
ко субъектами федерации в их нынешних адми-
нистративно-территориальных границах, без 
анализа возможных альтернатив их комплекси-
рования, интегрирования и агрегирования. Кро-
ме того, методология оценки влияния террито-
риальных, институциональных, инновационных, 
интеллектуальных и структурно-организацион-
ных факторов на темпы экономического роста 
и социально-экономическое развитие обще-
ства в целом в настоящее время не разработа-
на и не практикуется в существующей системе 
управления региональной экономикой. Поэто-
му действующая ныне технология разработки 
программы социально-экономического разви-
тия страны не способствует формированию 
целостной и взаимоувязанной стратегии соци-
ально-экономического развития регионов.

Обратимся к краткому анализу результатов 
последней земельной реформы 1990 года, кото-
рая, как минимум, должна была сформировать 
фундамент построения эффективной земельной 
политики государства. 

По нашему мнению, основной результат 
последней земельной реформы сводится 
только к двум позициям — денационализация 
земли и образование многообразия форм зе-
мельной собственности. То есть провозглашены 
формы собственности и хозяйствования на зем-
ле, но совсем не определены их перспективы. 
Отсутствует и целеполагающая система управ-
ления земельными ресурсами. 

К сожалению, некоторые политики и эконо-
мисты суть этой реформы сводят исключительно 

к частной собственности на землю. Но ее оборот 
вовсе еще не означает появления эффективного 
хозяина. Быть собственником земли важно, но 
не менее важно быть собственником результа-
тов своего труда и знать, что они будут обще-
ством востребованы. В  сегодняшней сложной 
социально-экономической ситуации необходи-
мо срочно провести корректировку курса и обе-
спечить соблюдение принципа: «Рынка должно 
быть столько, сколько можно, а государства 
столько, сколько необходимо». Если этот прин-
цип будет в основе земельной политики, мы 
сможем спасти деревню. 

Начатая в России 30 лет назад земельная ре-
форма до конца еще не доведена. Земельный 
оборот, его инфраструктура находятся в началь-
ной стадии становления и отстают от потребно-
стей реальной экономики. Нет полноценного 
сплошного земельного кадастра из-за отказа от 
обязательной постановки на кадастровый учет и 
перехода к заявительному принципу, отсутству-
ет земельный суд, земельный банк, земельная 
биржа, нет генеральной схемы землеустройства 
территории страны, нет службы надведомствен-
ной государственной инспекции по надзору и 
контролю в сфере землепользования. Отсут-
ствует единая государственная земельная служ-
ба страны [10]. В результате страна ежегодно не-
дополучает свыше 1 трлн руб. местных налогов. 

В России постоянно сокращаются площади 
продуктивных земель, их вывод из активного 
производства не отражается в учете, каждый год 
выводится до 2 млн га. В итоге такая земельная 
политика, а точнее ее отсутствие, наносит 
невосполнимый ущерб экономике страны и раз-
витию нашего общества. 

Многие ведущие экономисты уже признали, 
что если формировать современную земельную 
политику, то тут необходимо начинать все снача-
ла. Современные схемы территориального пла-
нирования практически не отвечают ни на один 
вопрос организации рационального землеполь-
зования, не определяют развитие территорий и 
защиту земель. Нормы и правила в градостро-
ительстве и на сельские земли не могут быть 
одинаковыми. 

К сожалению, отсутствует достоверная 
свежая информация по видам и формам соб-
ственности и по целевому использованию зе-
мельного фонда страны. Также отсутствует тер-
риториальное обустройство, не установлены 
границы земельных массивов на разном праве. 
Нужна полная инвентаризация земель. Прекра-
щены обновление планово-картографических, 
почвенных и геоботанических материалов на 
земли сельхозназначения, разработка прогно-
зов и проектов организации использования и 
охраны земель. Отсутствует четкая система про-
гнозирования м планирования использования 
земельных ресурсов. 

В связи с бездумным разрушением колхозов 
и совхозов, организация их территории, система 
севооборотов и системы земледелия разруше-
ны, и их необходимо создавать и/или внедрять 
заново. 

В 1990-х годах была сделана ставка на фер-
меров. Но  фермеры не стали опорой россий-
ской деревни, ее экономической и социальной 
базы. В  фермеры шли многие желающие, в том 
числе, как теперь на Дальний Восток, город-
ские россияне. Они думали, что за несколько 
лет смогут заработать много денег, но вскоре 
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поняли, что денег на земле не заработать даже 
на более-менее сносную жизнь, и, промотав не-
малые кредиты, разбежались. Пробовали себя 
в роли фермеров и отставные военные, и тоже 
большей частью лишь потратили время и день-
ги. Некоторые из них, кто сумел работать на зем-
ле, тоже стали «сливаться», так как отсутствие 
коммуникаций (электричество, дороги), невоз-
можность сбыть выращенное (государство обе-
щало создать или способствовать созданию 
производственных, потребительских, закупоч-
ных, кредитных кооперативов, но ничего сде-
лано не было) превращало фермерство в фарс, 
а главное, властными структурами были запу-
таны земельные отношения так, что они до сих 
пор непонятны участникам аграрного преобра-
зования страны. 

Двенадцать миллионов сельских жителей 
получили 115 млн га в виде паев. Однако полу-
чили они не землю, а лишь бумажные докумен-
ты на неё. Земля же осталась общедолевой. И, 
чтобы распорядиться своими долями, вначале 
надо было определить их площади, установить 
границы, но в пределах одной территории на-
ходились земли государственные, коллектив-
но-долевые, муниципальные, корпоративные, 
а где они в натуре, в каких массивах находятся, 
никто не ведает. Чтобы перевести пай в част-
ную собственность, его надо отмежевать от 
остальных земель, затем зарегистрировать, что 
стоит многих усилий и денег, а главное, ряда 
согласований. 

В таких условиях землеустроительные рабо-
ты (землеустроительное обеспечение и сопро-
вождение), по логике, должно было финанси-
ровать государство, но оно на практике просто 
самоустранилось. В  результате, сохраняя еди-
ное земельное пространство для рынка, плодо-
родные земли скупили олигархи и иностранные 
компании. На  развалинах прежних совхозов и 
колхозов в лучшем случае появились агрохол-
динги, в худшем  — чертополох и кустарник. 
Такие результаты земельной реформы стали 
тормозом социально-экономического развития 
нашего общества. 

Неутешительные итоги проводимой в стране 
земельной реформы еще раз доказали, что зем-
леустройство является ключевым звеном в осу-
ществлении земельной политики государства, а 
отказ от государственного регулирования меро-
приятий в этой сфере является сдерживающим 
фактором земельных преобразований. Это, пре-
жде всего, связано с тем, что землеустройство 
всегда ассоциировалось в нашей стране с за-
конодательно установленным и регулируе-
мым государством порядком на земле.

В настоящее время в качестве индикатора 
эффективности реализации земельной рефор-
мы (в том числе и прежде всего — землеустрой-
ства) выступает арбитражная практика, так как 
судебная система государства отражает меха-
низм обратной связи на действия правительства 
в части улучшения качества жизни общества и 
проведения любого вида реформ. 

Привлечение органов государственной 
власти к участию для рассмотрения в судах 
земельно-имущественных вопросов, могло 
быть вызвано необходимостью разъяснения 
позиции по существу и предоставления не-
обходимых сведений из государственного ка-
дастра недвижимости. Однако в большинстве 
случаев государственные органы выступают 

в качестве ответчика по вопросам оспари-
вания действующей кадастровой стоимости и 
решений об отказе или приостановлении го-
сударственного кадастрового учета. При этом 
судебная практика по данной категории дел 
складывается не в пользу государства. Только 
в Московской области и Республике Татарстан 
ежегодно, с участием государственных орга-
нов, в судебных разбирательствах рассматри-
вается примерно 4500 дел в каждом, из назван-
ных субъектов. В Краснодарском крае — более 
3000, в Алтайском крае — более 1600, а в Волго-
градской, Омской, Ярославской, Кемеровской и 
Челябинской областях и Пермском крае  — от 
1000 до 1500 дел. 

Земля — величайшее и ничем не заменимое 
национальное богатство. Российская Федера-
ция, как самое крупное по площади государ-
ство и, соответственно, по ее ресурсам, облада-
ет особыми условиями использования земель 
и значительно отличается от всех других госу-
дарств не только размерами землепользова-
ний хозяйствующих субъектов, но и системой 
построения государственной власти, уровнем 
экономического развития, многообразием 
форм собственности, наличием института зе-
мельной доли, неустойчивой системой земле-
пользования.

Земля является, в первую очередь, атрибу-
том государства, поэтому землеустройство 
(землеустроительные мероприятия) надо вос-
принимать как атрибутивные мероприятия. 
В  этой связи, как отмечалось ранее, главной 
задачей управления государства становит-
ся организация использования земли, вклю-
чающее: потребление, сохранение и развитие 
ее свойств (пространства, почвенных, водных, 
растительных, животных ресурсов) для обе-
спечения жизнедеятельности сменяющихся 
поколений. 

Поэтому землеустройство служит меха-
низмом обеспечения процессов реализации 
задач государства и общества, вследствие 
чего землеустройство должно рассматри-
ваться как единый государственно-обще-
ственный институт, который должен иметь 
достаточно определенную структуру.

По нашему мнению, существуют три основ-
ных функции современного землеустройства 
(его функциональные составляющие) или на-
правления деятельности:

 – землеустройство, направленное на обеспе-
чение развития пространственного устрой-
ства и организацию использования земли — 
его государственная часть, обеспечивающая 
решение следующих задач: проведение зе-
мельных реформ, преобразование земель-
ного строя, решение общих задач управле-
ния;

 – землеустройство, направленное на решение 
задач общества  — это общественно-госу-
дарственная часть рассматриваемого инсти-
тута, включающая: сохранение и развитие 
свойств, главного природного и производ-
ственного ресурса государства, обеспечение 
социального развития территорий;

 – землеустройство, направленное на реше-
ние частных задач общества — реализуется 
как общественный институт через: обеспе-
чение эффективности рыночного производ-
ства, процесса перераспределения земель 
и т.д.

В этой связи можно выделить следующие 
направления совершенствования земельной 
политики современного периода развития 
страны:

 – введение гибкого механизма приватизации и 
огосударствления земель, предполагающего 
переход от пассивного (кадастр и регистра-
ция) к активным управленческим действиям 
государства (землеустройство) в сфере регу-
лирования землепользования; 

 – отход от фискальности земельной политики 
(стремления к максимуму налоговых посту-
плений от использования земли в текущий 
момент) и переход к формированию ин-
ститутов долгосрочного действия, обеспе-
чивающих устойчивость и эффективность 
общественно-политической системы и зе-
мельного строя;

 – введение открытости процедур управления 
земельными ресурсами; 

 – реализацию целенаправленной и эффектив-
ной инвестиционной земельной политики, 
ослабление разобщенности  — отраслевого 
принципа управления земельными ресур-
сами и усиление единообразия  — государ-
ственности управления; 

 – предотвращение монополизации систем 
землепользования и коррупционности в сис-
темах управления им; 

 – создание системы быстрого государственно-
го информационного обеспечения принятия 
управленческих решений (мониторинг, учет, 
изучение земель на основе современных 
ГИС-технологий); 

 – обеспечение открытости и публичности ин-
формационных ресурсов; 

 – формирование разветвленной системы зе-
мельного контроля и усиление его обще-
ственной составляющей.
Пассивность и недальновидность органов 

управления в сфере земельных ресурсов при-
вели к тому, что традиционные задачи земле-
устройства перераспределяются по смежным 
видам деятельности: земельный кадастр — об-
разование и совершенствование земельных 
участков; лесоустройство  — организация ис-
пользования земель лесного фонда; террито-
риальное планирование — планирование и про-
гнозирование использования земель.

Признанным объектом землеустрой-
ства является земля в совокупности всех 
ее свойств и характерных только ей особен-
ностей, таких как: средства производства, про-
странственно-операционного базиса, объек-
та социально-экономических связей, продукта 
природы и иных уникальных свойств. Именно 
комплексное восприятие земли отличает 
землеустройство от других мероприятий, 
в той или иной степени ее затрагивающих. По-
этому сегодня необходимо осуществить только 
комплексное землеустройство. 

Территориальное планирование фактически 
основывается только на признании земли как 
территории (пространственного базиса), орга-
низуя ее путем заполнения сферами деятель-
ности и объектами; лесоустройство затрагивает 
только территорию размещения лесных ресур-
сов и лишь землеустройство учитывает и орга-
низует землю в ее многообразии свойств, что 
отдает ему преимущество в межотраслевом, 
государственном отношении в противовес ве-
домственным подходам.
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К субъектам землеустройства в насто-
ящее время относятся юридические и физиче-
ские лица, имеющие отношение к земельным 
участкам, собственники объектов капитального 
строительства, расположенных на земельном 
участке, но не являющиеся собственниками, 
арендаторами, собственники земельных до-
лей, инициаторы или заказчики землеустрой-
ства, ведомства, по профилю которых введены 
публичные ограничения и обременения, разра-
ботчики проектов и организации, осуществля-
ющие реализацию землеустроительных меро-
приятий и др. 

Цель землеустройства  — рациональное 
использование и охрана земель, территориаль-
ная организация производства объектов земле-
устройства. В  ряде случаев цель землеустрой-
ства можно выразить всего тремя словами, что 
не уменьшает ее содержательную сущность, а, 
по нашему мнению, наоборот, ее углубляет и 
усиливает: цель землеустройства — это рацио-
нальное использование земель. Такое опреде-
ление землеустройства содержательно включа-
ет понятие «охрана земель», так как для земли 
нет иных способов ее охраны как рациональ-
ное использование, рациональное же (от лат. 
rationales — разумный) в настоящее время трак-
туется как научно обоснованное, полученное на 
основе опыта и научных достижений, то есть на-
правленное не столько на решение сиюминут-
ных задач, а предполагающее решение проблем 
далёкой перспективы, то есть учитывающее со-
хранение экологического состояния земельно-
го ресурса и роста его социальной значимости 
в будущем [11, 12]. 

В настоящее время существует большое ко-
личество определений (толкований) понятия 
«землеустройство», как в научной литературе, 
так и в нормативно-правовых документах. Авто-
ры настоящей публикации не будут их анализи-
ровать и предлагать новое определение поня-
тия «землеустройство», поскольку: 
– во-первых, каждое из существующих опре-

делений, по нашим оценкам, только акцен-
тирует внимание на той или иной наиболее 
актуальной на текущий момент функции зем-
леустройства, поэтому все они правильны, 
но ни одно не дает комплексности его содер-
жания; 

– во-вторых, трактовка понятия «землеустрой-
ство», по нашему мнению, весьма динамич-
но, так как оно должно определяться зада-
чами, которые законодательно возложено 
на землеустройство в тот или иной истори-
ческий период, в связи с чем, определение 
этого понятия может часто терять свою акту-
альность.
Главное, что хотелось бы отметить в кон-

тексте рассматриваемых в данной публикации 
проблем, что землеустройство следует рас-
сматривать как базовую основу концепции 
земельной политики государства, отсутству-
ющей до настоящего времени

Более 20  лет действует Федеральный закон 
от 18.12.2001  г. №  78-ФЗ «О землеустройстве» 
[13], за прошедшее время в него было внесено 
12  дополнений, в основном ограничивающих 
функции землеустройства. Несмотря на после-
довательное сокращение задач землеустрой-
ства и, соответственно, видов землеустроитель-
ной документации, их перечень свидетельствует 
о возможности современного землеустройства 

обеспечить базовую основу для осуществле-
ния государственных функций управления зе-
мельными ресурсами. Практически эти функ-
ции расширяются, выполняя насущные заказы 
общества по решению новых экономико-хозяй-
ственных задач [14-17]. 

Многочисленные вопросы диктуют, что 
сегодня крайне нужен новый закон о землеу-
стройстве. Он должен четко закрепить все ос-
новные позиции государства по перспективам 
развития земельных отношений и организа-
ции использования, охраны и воспроизвод-
ства земельных ресурсов, отражать все об-
стоятельства правового и территориального 
использования земель различного целевого 
назначения, при этом учитывать особенности 
использования земель различных категорий и 
исключить субъективные методы управления 
земельными ресурсами и коррупцией. Само 
понятие «землеустройство» из главного меха-
низма реализации государственной политики 
по управлению использованием земельных 
ресурсов страны не должно превратиться в 
«объект государственного управления», что 
говорит о полном непонимании сути земле-
устройства, его социальном, экономическом, 
экологическом и организационно-территори-
альном значении. 

Российская Федерация, как самое крупное 
по площади государство и, соответственно, по 
земельным ресурсам, обладает особыми ус-
ловиями использования земель и значитель-
но отличается от всех других государств не 
только размерами землепользований хозяй-
ствующих субъектов, но и системой построе-
ния государственной власти, наличием инсти-
тута земельной доли, неустойчивой системой 
землепользования. 

В законе следует отразить тенденции, сло-
жившиеся в использовании земель (особенно 
сельскохозяйственного назначения) в стране, 
где до настоящего момента и в ближайшем бу-
дущем будет происходить перераспределение 
земель, и регулирование этих процессов долж-
но осуществляться в процессе землеустройства, 
на основании научно обоснованных проектов 
землеустройства в развитие принятых государ-
ством целевых программ. 

В законе не должен быть взят подход на су-
жение вопросов землеустройства до рассмотре-
ния земель сельскохозяйственного назначения, 
хотя вопросы землеустройства, даже в таком 
контексте, не могут не затрагивать земли других 
категорий. При этом очевидно, что вопросы ис-
пользования земель остальных категорий также 
остро требуют землеустроительного обеспече-
ния. Земля является межотраслевым ресурсом, 
на котором базируются все отрасли экономи-
ки страны, поэтому землеустройство не может 
ограничиваться только землями сельскохозяй-
ственного назначения. 

Согласно действующей Конституции РФ, 
наша страна является федеративным государ-
ством, поэтому в законе должны быть предусмо-
трены положения землеустройства для уровня 
Российской Федерации, субъектов федерации, 
муниципальных образований, не нарушая прин-
цип федерализма, который является основопо-
лагающим для нашей страны. 

В законе должна быть обозначена необходи-
мость регулярного и своевременного проведе-
ния землеустройства. 

Учитывая, что земельный фонд России нахо-
дится в государственной собственности (92% зе-
мель), то отсутствие государственного подхода 
в управлении земельными ресурсами через си-
стему землеустройства нарушает Конституцию 
РФ и является предпосылкой возникновения 
коррупционной составляющей. 

Целесообразно указать объекты землеу-
стройства в следующей редакции: объекты зем-
леустройства  — территория Российской Феде-
рации, территории субъектов РФ, территории 
муниципальных образований, территории на-
селенных пунктов, территориальные зоны, зоны 
с особыми условиями использования террито-
рий, а также части указанных территорий и зон, 
земельные участки на межселенных территори-
ях, включая земельные участки сельскохозяй-
ственного назначения, а также их части. 

В законе нецелесообразно детализировать 
отдельные положения, которые регламенти-
руются отдельными инструкциями, ГОСТами, 
нормативами. 

Заключение. В  заключение следует отметь 
еще ряд предложений по разработке земельной 
политики страны, наряду с высказанными нами 
ранее. 

Земельная политика страны должна четко 
отражаться в соответствующем государствен-
ном документе, который должен являться до-
кументом стратегического планирования, от-
ражать официальные позиции государства на 
цели, задачи, содержание, механизмы реализа-
ции и ожидаемые результаты проведения поли-
тики в области распределения, рационального 
использования и охраны земельных ресурсов 
нашей страны. 

Также необходимо официально закрепить 
не только свободу выбора форм землевла-
дения и землепользования, но и установить 
обязанность региональных и муниципальных 
органов власти за обеспечение прав и предо-
ставление возможностей для развития всех 
форм при неукоснительном соблюдении тре-
бований их защиты от посягательств и ущемле-
ний в плане государственной поддержки. Сле-
дует четко выразить и отношение государства 
к разумному пределу концентрации земель-
ной территории в руках одного юридического 
лица, к развитию латифундий, которые могут 
стать инструментом экономического разруше-
ния страны, и к государственному регулирова-
нию этого процесса, поскольку уже некоторые 
землевладельцы, такие как Мираторг, Русагро, 
Агрокомплекс и другие, имеют площади более 
1 млн га. 

Научная проработка изложенных и дру-
гих возможных подходов, их конструктивная 
трансформация и органическое встраивание в 
процессы выработки, принятия, реализации и 
контроля выполнения управленческих реше-
ний на национальном и региональном уровнях, 
включая формирование целевых ориентиров, 
модернизацию методологического, методиче-
ского, информационно-статистического, орга-
ни зационно-структурного, институциональ-
ного, законодательно-правового обеспечения 
Концепции, позволит, по нашему мнению, устра-
нить ряд существенных недостатков, прису-
щих действующей системе государственного 
управления социально-экономическим разви-
тием страны, ее региональных образований 
и систем.
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