8. Правовое  регулирование  земельно-кадастровых действий

8.1. Государственное регулирование землевладения и землепользования
Землепользование - особая сфера хозяйственной деятельности, включающая учет и оценку земель, определение эффективных форм земельной собственности, управление развитием земельных отношений и использованием земель для хозяйственных целей. В процессе землепользования возникают экономические отношения между различными группами субъектов по поводу владения, пользования и распоряжения земельными участками. Критериями эффективности этих отношений являются рост дохода от земель, вовлеченных в хозяйственный оборот, повышение их стоимости, сохранение ценных природных ландшафтов.

Экономические отношения в области землепользования являются результатом земельной политики. Интересы Федерации, ее субъектов, муниципальных органов власти и частных землепользователей в отношении отдельных территорий совпадают далеко не всегда. Поэтому критерием эффективности земельной политики должен быть рост благосостояния общества, достигаемый на основе разумного компромисса интересов всех сторон.

Опыт стран с развитой рыночной экономикой свидетельствует о том, что важным условием эффективного использования земли является развитие земельного рынка. Интенсивность землепользования не должна при этом выходить за разумные пределы. Иначе неизбежно ухудшение экологической ситуации, потеря ценных природных ресурсов, снижение общей ценности земель. Решение этого вопроса требует государственного регулирования землепользования. То есть цивилизованное использование земельных ресурсов невозможно без эффективной земельной политики, согласованно проводимой всеми уровнями управления. Этим в значительной степени определяется характер экономических отношений между  различными группами субъектов в области землепользования.

Выбор приоритетов при разработке государственной земельной политики зависит от многих факторов, включая национальные особенности и традиции, политическую ориентацию общества, обеспеченность страны в целом и отдельных ее территорий земельными ресурсами. 

Исторически создание кадастровых систем связано с решением двух важнейших задач: обслуживание фискальной системы, т.е. учет земельных участков для полного и правильного взимания земельных налогов, и правовое обеспечение рынка недвижимости, т.е. обеспечение юридической доказательности сделок с недвижимостью. Вторая задача совершенно самостоятельная, решение ее требует ведения регистрационной системы, т.е. регистрации сделок купли-продажи, наследования, дарения, аренды и др.

Земельные участки вместе с расположенными на них зданиями и сооружениями образуют фонд недвижимости. Кадастровые и регистрационные системы обеспечивают его информацией для целей планирования, управления и контроля. 

Естественно, что с развитием системы новых земельных отношений, с одной стороны, возрастет роль государства в создании конкурентной рыночной среды для поддержания эффективного собственника земли, а с другой - назревает необходимость в создании единого правового и информационного пространства для жесткого (но экономически и юридически обоснованного) перераспределения земель, осуществляемого на основе государственного управления всем земельным фондом страны. 

Не секрет, что государственное управление при наличии такого разнообразия землепользователей выполняет в большей степени регулятивные и координирующие функции. Но, тем не менее, одной из задач является создание нового инструментария государственного управления земельным фондом РФ, выступающего в качестве системы взаимодополняющих и взаимосвязанных между собой элементов (государственный земельный кадастр, государственный контроль за использованием земель, землеустройство, мониторинг земель и др.), используемого для принятия управленческих решений и реализации права по использованию земли всеми группами субъектов на основе экономической и экологической целесообразности, а также материалов прогнозирования и планирования использования земельных ресурсов. 
Прежде чем приступить к анализу существующей системы государственного управления земельным фондом необходимо дать теоретическое и прикладное обоснование понятиям «управления» в общем смысле, и определить содержание государственного управления земельными ресурсами как целостного социально-экономического явления.

В обобщенном виде под термином «управление» понимается любое целенаправленное организующее воздействие на какие-либо процессы для приведения их в соответ​ствие с определенными закономерностями. Современные справочные издания дают следующее определение: Управление – это сознательное целенаправленное воздействие со стороны субъектов, органов на людей и экономические объекты, осуществляемое с целью направить их действия и получить желаемые результаты. Управление рассматривается также как процесс планирования, организации, мотивации и контроля, необходимый для того, чтобы сформировать и достичь целей организации [6].
В современной экономической и правовой научной литературе управление как общественно-экономическое явление рассматривается в различных аспектах, что очередной раз подтверждает многогранность управленческих процессов в обществе. В юридической литературе управление ассоциируется с процессами «деятельности», что определяет внутреннюю структуру управления как совокупность специфических видов деятельности человека, объединенную общими целями. Такая деятельность имеет, как правило, административную основу, так как предопределяется действующей нормативной базой и направлена на реализацию организационно-экономических предприятий. 
Политики и социологи характеризуют управление как «отношение», входящее в систему общественных отношений вообще и имеющее свою специфику, определяемую сложившейся общественно-экономической формацией. 

Кроме того, сущность управленческих процессов может выражаться через термин «воздействие» (влияние), так как достижение целей управления предопределяется уровнем воздействия на сознание, а следовательно, поведение и деятельность субъектов соответствующих (земельных) отношений.

Исходя из вышеприведенных заключений, управление может быть представлено как целенаправленное, регулирующее и организующее воздействие на поведение субъекта, осуществляемое как в формах самоуправления, так и через систему специально уполномоченных властных структур.

Юридическим основанием государственного регулирования земельных отношений является суверенная власть Российского государства, фундаментальным условием которой является территориальное верховенство на всей территории РФ. 

Исходя из того, что Российское государство выступает в данных отношениях не только в качестве суверена, но и в качестве крупнейшего землепользователя (собственника земли), регулирование земельных отношений приобретает более глубокое и широкое социально-экономическое, юридическое и политическое содержание.

Опираясь на легитимную политическую власть государства, го​сударственное управление земельным фондом обладает государствен​но-властным характером и направлено на реализацию задач соблюдения земельного законодательства путем проведения государственного кон​троля за использованием и охраной земель, осуществления охранительной функции, а также обеспечения условий целевого, рационального и эффективного использования и охраны земель посредством ведения государственного мониторинга земель, государственного земельного кадастра, проведения необходимых землеустроительных работ. 

Таким образом, обобщая вышесказанное, можно определить го​сударственное управление земельными ресурсами как политико-экономическое, организующее и регулирующее воздействие государства на деятельность субъектов земельных отношений, имеющее своей целью реализацию земельной политики и опирающееся на его властную силу. В самом узком смысле, государственное управление представляет собой публичное и легитимное проявление властной силы общества, выраженное в волеизъявлении государства.

Содержание государственного управления использования и охраны земельных ресурсов заключается в формировании системы государственных органов и законодатель​ном наделении их правами и обязанностями в соответствии с их компетенцией. Кроме того, важнейшей составной частью данного процесса является установление форм и методов регулирования земельных отношений, а также закрепление функций (видов деятельности) специально уполномоченных структур, обеспечивающих это регулирование. 

Формы управленческой деятельности в государственном управлении - это наиболее важные элемен​ты управленческой деятельности, посредством которых реализуется компетенция государственных ор​ганов в сфере использования и охраны земельных ресурсов. 

Под методами управленческой деятельности подразумева​ются способы и приемы анализа и оценки управленческих ситуа​ций, использования правовых и организационных форм, воздей​ствия на сознание и поведение субъектов (земельных отношений) в управляемых обществен​ных процессах и отношениях.

Как уже   отмечалось, главной проблемой государствен​ного управления в целом и практической деятельности по фор​мированию и реализации его многогранных проявлений в сфере использования и охраны земель в част​ности выступает проблема обусловленности, обоснованности и эф​фективности всех управленческих функций, организационных структур, форм, методов и стадий управленческой деятельности в конкретно сложившейся социально-экономической ситуации определяющей эффективную  систему землепользования и землевладения. 

Землепользование (Land-tenure) в самом общем виде представляет собой форму распоряжения землей с целью извлечения из ресурса полезных свойств или дохода путем:

· свободного хозяйствования; 

· рациональной организации территории; 

· защиты земель от процессов разрушения и загрязнения; 

· использования имеющихся на участке общераспространенных полезных ископаемых. 

Порядок землепользования определяется земельным законодательством. 

Юридический словарь в гражданском и земельном праве РФ трактует землепользование как одну из юридических форм использования земли, главным образом в целях, не связанных с сельскохозяйственным производством. Землепользователи имеют в отношении земли более узкий круг прав по сравнению с землевладельцами [7]
Современная энциклопедия определяет землепользование как, пользование землей в порядке, установленном при отводе земли во временное (например, служебные наделы в Российской Федерации) или целевое (например, для нужд транспорта, связи и тому подобные, ведения лесного хозяйства, и др.)
Исходя из такого определения землепользователи - это лица, получающие землю в бессрочное, долгосрочное и временное пользование. К  ним  могут быть отнесены практически любые субъекты гражданского права, независимо от организационно-правовой формы, формы собственности и хозяйственной или иной специализации, включая иностранных лиц и международные организации.

Землевладение в самой распространенной трактовке юридических словарей - фактическое обладание определенным участком земли на определенных юридических основаниях, обусловливающих соответствующие права и обязанности землевладельцев. Экономический словарь определяет землевладение  как земельный участок, на который его владелец имеет юридически, документально оформленные права собственности. Землевладельцами могут быть как юридические, так и физические лица. 
Таким образом, современная наука и практика представляют нам землевладение как форму, обладания землей на определенных правовых основаниях (право собственности, право пользования, аренда и другие), определяющих права и обязанности землевладельца. Вместе с тем, многообразие экономико-правовых толкований вынуждает более глубоко проанализировать данный вопрос в его преломлении через призму прав на земельные участки лиц, не являющихся собственниками земельных участков.

Существующие в законодательстве, помимо права собственности, иные права на земельные участки представляют юридическую возможность не собственнику участка удовлетворять свои потребности за счет эксплуатации данного земельного участка. К таким правам относятся пожизненное наследуемое владение, постоянное бессрочное пользование и сервитут.

Ученые цивилисты полагают, что указанные правомочия, за исключением сервитута, по своей юридической сути являются переходными, т.е. будут существовать в РФ до тех пор, пока не произойдет полное разграничение государственной, муниципальной и частной собственности между участниками земельных правоотношений. 

По современному российскому законодательству все права вообще и на земельные участки в частности, можно разделить на две большие группы: вещные и обязательственные. Вещное право, основным видом которого является право собственности, имеет ряд характерных особенностей, которые отличают его от обязательственного.  Круг вещных прав четко очерчен законом (ст. ст. 209, 216 ГК). И лицо не вправе по своему усмотрению создавать новые разновидности вещных прав. Для обязательственных прав такого ограничения не установлено. Участник обязательственных отношений может вступать в сделки как предусмотренные законом, так и не предусмотренные законом, но не противоречащие ему. 

 Вещное право в отличие от обязательственного, является разновидностью абсолютного права, то есть обладателю вещного права противостоит неограниченный круг субъектов, обязанных не нарушать его. Владелец вещного права обладает правомочиями следования и преимущества. Первое означает, что собственник вещи, выбывшей из его владения, по общему правилу продолжает сохранять его и тогда, когда вещь находится у нового владельца. 

Исчерпывающий перечень видов вещных прав перечислен в соответствующих  законах: 

· право собственности (ст. 209 ГК, ст. 15 ЗК); 

· право пожизненного наследуемого владения (ст. ст. 216, 265 ГК РФ, ст. 21 ЗК); 

· право постоянного (бессрочного) пользования (ст. ст. 216, 268 ГК, ст. 20 ЗК); 

· сервитуты (ст. ст. 216, 274, 277 ГК, ст. 23 ЗК). 

 Наиболее важным из них является право собственности, ибо все остальные по своей сути, являются производными от них. Право частной собственности на землю закреплено в Конституции Российской Федерации. Граждане и их объединения (ч.1 ст.36 Конституции РФ) вправе иметь в частной собственности землю. Собственники земли в полной мере обладают всеми тремя правомочиями, присущими праву собственности, то есть они вправе свободно владеть, пользоваться и распоряжаться землей при условии, что реализация этих полномочий не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц (ч.2 ст.36 Конституции, п.3 ст.209 ГК). 

В соответствии с гражданским и земельным законодательством, право собственности бывает следующих видов: 

· частная собственность, когда земля принадлежат гражданам и юридическим лицам (ст. 15 ЗК); 

· федеральная собственность, когда земля находится в собственности Российской Федерации (ст. 17 ЗК); 

· собственность на землю субъектов Российской Федерации (ст. 18 ЗК); 

· муниципальная собственность (ст. 19 ЗК). 

На содержание правомочий собственника оказывает определенное влияние форма собственности на землю. Если правомочие распоряжения граждан и юридических лиц, имеющих землю на праве частной собственности, находится в соответствии с цивилистическим понятием распорядительных сделок, в результате которых происходит отчуждение земли, передача ее в аренду, залог, по наследству и т. д., то правомочие распоряжения государственной собственностью на землю осуществляется в процессе деятельности государственных органов по управлению землей в форме принятия административного акта предоставления (передачи) земли, определения целевого назначения, условий, формы использования земли.

Теперь о вещных и обязательственные правах, являющихся по своей сути производными от права собственности.  

Согласно п. 1 ст. 21 ЗК РФ, предоставление земельного участка гражданам на праве пожизненного наследуемого владения после введения в действие Земельного кодекса не допускается. Но если право пожизненного наследуемого владения земельным участком было приобретено гражданином до введения в действие кодекса, то оно сохраняется. Право пожизненного наследуемого владения устанавливалось в отношении земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности.

Субъектом права пожизненного наследуемого владения может быть только гражданин. После введения в действие Земельного кодекса РФ основаниями возникновения права пожизненного наследуемого владения являются два юридических факта:

а) принятие гражданином наследства, когда в наследственную массу входит земельный участок, принадлежавший наследователю на праве пожизненного наследуемого владения;

б) договор купли-продажи недвижимости или иное основание перехода права собственности на здания, строения, сооружения, расположенные на земельном участке, принадлежащем на праве пожизненного наследуемого владения бывшему собственнику недвижимости (ст. 35 ЗК РФ, ст. 552 ГК РФ). 

Помимо правомочий владения и пользования, землевладельцу принадлежит и право распоряжения в пределах, установленных законом. Землевладелец вправе передать принадлежащий ему земельный участок по наследству, а также отказаться от принадлежащего ему права. Совершать сделки, которые влекут или могут повлечь отчуждение земельного участка (например, продажу, залог), землевладелец не вправе.

Граждане, имеющие земельные участки в пожизненном наследуемом владении, имеют право приобрести их в собственность. 

Право постоянного (бессрочного) пользования может возникнуть только в отношении земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности. Основной категорией лиц, использующих земельные участки на праве постоянного (бессрочного) пользования, являются юридические лица.

После введения ЗК РФ предоставление земельных участков на праве постоянного (бессрочного) пользования допускается только государственными и муниципальными учреждениями, федеральными казенными предприятиями, а также органами государственной власти и органами местного самоуправления. Право постоянного (бессрочного) пользования находящимися в государственной или муниципальной собственности земельными участками, возникшее у граждан или юридических лиц до введения в действие Земельного кодекса РФ, сохраняется. При этом граждане вправе приобрести принадлежащие им участки в собственность, а юридические лица (за исключением государственных и муниципальных учреждений, федеральных казенных предприятий), были обязаны до 1 января 2012 г. переоформить право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на право аренды земельных участков или приобрести их в собственность по своему желанию.

Основаниями приобретения права постоянного (бессрочного) пользования являются: а) решение уполномоченного государственного или муниципального органа о предоставлении земельного участка указанным в законе лицам на праве постоянного (бессрочного) пользования; б) правопреемство права постоянного (бессрочного) пользования при реорганизации юридического лица; в) переход права собственности на здания, сооружения, если прежний собственник указанных объектов недвижимости использовал передаваемый участок на праве постоянного (бессрочного) пользования.

Владение и пользование земельным участком землепользователем осуществляется в пределах, установленных законом, иными правовыми актами и актами о предоставлении участка в пользование. Распоряжаться земельным участком землепользователь не вправе (п. 4 ст. 20 ЗК РФ), но он может добровольно отказаться от принадлежащего ему права. Право постоянного (бессрочного) пользования может быть принудительно прекращено по основаниям, предусмотренным в ст. 45 ЗК РФ.

Сервитут - право ограниченного пользования земельным участком. Сервитут является одним из видов ограничений (обременений). Обременение земельного участка сервитутом не лишает собственника, землевладельца или землепользователя принадлежащих им прав по владению, пользованию и распоряжению участком.

В зависимости от оснований возникновения и целей установления сервитуты делятся на публичные и частные. Публичные сервитуты могут устанавливаться уполномоченными государственными органами или муниципальными образованиями. Частные сервитуты устанавливаются, как правило, между участниками земельных правоотношений, имеющими земельные участки в частной собственности. На практике публичных сервитутов на порядок больше, чем частных.

Основные виды сделок в сфере использования земель, которые не влекут за собой смены собственника земельного участка, - это договор аренды и договор безвозмездного срочного пользования  земельным участком.

Под арендой земельных участков понимается урегулированная нормами гражданского (ст. 606-625 ГК РФ,) и земельного законодательства (ст.22 ЗК РФ) земельно-правовая сделка, основными признаками которой являются:

1) срочность, выражающаяся в предоставлении земельного участка на определенный в договоре аренды срок;

2) возмездность, поскольку существенным условием любого договора аренды является  плата за арендуемый объект, которую пользователь  (арендатор) обязан передавать собственнику (арендодателю);

3) целевой характер, определенный договором аренды земельного участка, в рамках разрешенного использования и категории земель. В силу этого арендуемый земельный участок имеет двухслойный (уточненный собственником)  целевой статус эксплуатации земель;

4) полнота правомочий владения и пользования в реализации деятельности арендатора, вытекающая в недопустимость для арендодателя вмешиваться в деятельность арендатора, если его деяния  не нарушает условия договора и норм действующего законодательства. 

Арендатор земельного участка, за исключением резидентов особых экономических зон - арендаторов земельных участков, вправе передать свои права и обязанности по договору аренды земельного участка третьему лицу, в том числе отдать арендные права земельного участка в залог и внести их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственного товарищества или общества либо паевого взноса в производственный кооператив в пределах срока договора аренды земельного участка без согласия собственника земельного участка при условии его уведомления (если договором аренды земельного участка не предусмотрено иное).

 То же правило применимо и к праву передать арендованный земельный участок в субаренду в пределах срока договора аренды.

Право безвозмездного срочного пользования земельным участком – это право, возникающее на основании договора о передаче на определенный срок земельного участка в безвозмездное пользование.

Правовой основой для безвозмездного срочного пользования землей служат ст. 268 и 270 ГК, А также ст. 24 ЗК РФ, которые закрепляют право заключать такого рода договоры соответственно тем, у кого земельный участок находится в собственности.

Из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, земельные участки передаются в безвозмездное срочное пользование государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям, органам государственной власти и органам местного самоуправления на срок не более чем один год. Если есть постоянная необходимость в пользовании таким участком перечисленными лицами, им предоставляется право постоянного (бессрочного) пользования.

В безвозмездное срочное пользование такие участки предоставляются также религиозным организациям.

Земельные участки, находящиеся в частной собственности, предоставляются их собственниками в безвозмездное срочное пользование иных граждан или юридических лиц на срок, определенный соглашением сторон.

В безвозмездное пользование передаются также земельные участки гражданам в виде служебного надела на срок их участия в трудовых отношениях с организациями отдельных отраслей экономики (транспорта, лесного хозяйства, лесной промышленности, охотничьих хозяйств, государственных природных заповедников и национальных парков).

Лицо, обладающее правом безвозмездного срочного пользования, осуществляет безвозмездное владение и пользование земельным участком. Распоряжение этим  правом не допускается. 

Государственное регулирование землевладения и землепользования органически связано с понятием и содержанием правового режима использования земель. Длительное время термин «правовой режим земель» употреблялся в земельном праве весьма условно, преимущественно для характеристики отдельных категорий земель. Начиная с 70-х годов ХХ века, он прочно закрепился в земельно-правовой науке, а позднее вошел в законодательство о природных ресурсах, приобретая универсальное значение для характеристики различных категорий земель. В самом широком смысле правовой режим обобщенно определяется как установленные правила по отношению использования какого-либо предмета, которые должны соблюдаться всеми участниками этих отношений.

Следует учитывать, что применительно к земле имеет место лишь условная дифферинциация терминов "правовой режим", "правовое регулирование", "правовое положение", "правовой статус". Они не всегда корректно употребляются как синонимы, поэтому необходимо выяснить их теоретико-прикладное соотношение.

Термин "правовой статус" в отличие от термина "правовой режим" используется для характеристики субъектов, а не объектов правоотношений, в том числе земельных. Правовой статус  можно определить как описание объема свободы, гарантирующей субъектам права определенного типа... в обществе и государстве. Термин "правовое регулирование" часто применяется к объектам правоотношений. В  этом заключается его главное отличие. Например, принято говорить о правовом регулировании оборота земель, сделок с землей. Однако нельзя забывать, что понятие "правовой режим земель" подразумевает систему правовых норм, а понятие "правовое регулирование земель" -  установленный алгоритм их реализации.

Что касается термина "правовое положение", то иногда он употребляется как синоним правового статуса или правового регулирования. 
Рассматривая  понятие «правовой режим земель», необходимо помнить об общем базовом понятии «правовой режим», сущность которого в самом широком смысле означает совокупность всех позитивно-правовых предписаний, содержащихся в нормах и основанных на них (или им не противоречащих) субъективно-правовых притязаниях, определяющих права, обязанности, дозволения, запреты и предписания абсолютно всех лиц  по поводу данного земельного участка, а также другого предмета или явления. 
Правовой режим — это важнейшая правовая характеристика явления объективной действительности,  объединяющая, таким образом, всю совокупность прав, обязанностей, дозволений и запретов безотносительно к личности субъектов, которым они принадлежат или адресованы.

Наиболее широкое применение термин "правовой режим" получил в земельном праве. Это можно объяснить тем большим значением, которое имеет понятие объекта правоотношений в данной отрасли. По отношению к конкретному земельному участку правовой режим земель определяется из принадлежности к той или иной категории и разрешенного использования в соответствии с зонированием территорий. Любой вид разрешенного использования из предусмотренных проведенным зонированием землевладелец вправе выбирать самостоятельно без дополнительных разрешений и согласований.
Таким образом, понятие "правовой режим земель" в системе земельных отношений может быть использовано для характеристики: 1) всех земель в пределах границ России, 2) различных категорий земель, выделяемых, в соответствии с их целевым назначением, 3) видов земель в рамках той или иной категории, 4) земельных участков, 5) частей земельных участков.

8.2 Правовая основа перераспределения и оборота земель.

Коренные преобразования в сфере земельно-правовых отношений России, вызванные рядом причин соци​ально-экономического, экологического и политического характе​ра, предъявляют новые, все более высокие требования к со​временной системе управления использованием и охраной земельных ресурсов.
Переход к рынку, введение частной собственности на землю, многообразия форм хозяйствования и введение платности, как следствие процессов перераспределения земель, объективно пока​зывают, что прежние методы регулирования земельных отношений, сформировавшиеся в дореформенный период, в нынешних условиях являются малопродуктивными. Ситуация ослож​няется тем, что пока не удалось сформиро​вать целостную, завершенную нормативно-правовую базу земле​пользования и выработать научно обоснованную систему регули​рования процессов перераспределения земельных ресурсов. 

Все существование и развитие человеческого общества в конечном итоге сводится к взаимодействию человека с землей. Поэтому трудно переоценить значение земли в развитии обеих сторон общественного производства — производительных сил и производственных отношений. Такая «универсальность» обусловлена тем, что человеческое общество, изначально используя природные свойства земли, воздействует на них в процессе производства, приспосабливая к конкретным производственным нуждам.

Последние обстоятельства порождают важнейшие особенности производственных отношений в области владения и пользования землей. В аспекте рассматриваемых нами проблем известное многообразие земельных отношений может быть сформулировано в следующих положениях.

Во-первых, земельные отношения формируются на основе сочетания суверенных прав и обязанностей государства по отношению к земле (с одной стороны) и возможного сочетания многообразных форм землевладения и землепользования граждан (с другой стороны).

Во-вторых, в процессе производственной деятельности земля неизбежно выступает в качестве объекта социально-экономических связей, т. е. в качестве объекта собственности и хозяйствования.

В-третьих, в качестве субъектов земельных отношений неизменно выступает широкий круг юридических и частных лиц, непосредственно заинтересованных в организации рационального и эффективного использования земельных ресурсов как национального достояния.

Гарантированное государством обеспечение прав субъектов на землю, как и вся система государственного регулирования земельных отношений, имеет динамичный и в определенной мере противоречивый характер. С одной стороны, оно направлено на стабилизацию землепользования, сохранение его целостности и устойчивости, а с другой стороны, обеспечивает ликвидность прав на владение и пользование землей, т. е. возможность перераспределения земель.

Экономическая сущность перераспределения земель определяется неизбежностью этого процесса, поскольку данное явление обусловлено динамичностью экономической структуры производства и территориальной ограниченностью земли, пригодной для нормального функционирования отраслей и предприятий. Проблема заключается в том, что в процессе перераспределения земельных ресурсов сталкиваются интересы всего общества, отдельных коллективов и частных лиц, являющихся субъектами земельных отношений. Поэтому неконтролируемые государством природные и социальные процессы, связанные с перераспределением земель, могут привести к необратимым утратам производительного потенциала земли и непредсказуемым экономическим последствиям.

Следовательно, перераспределение земель должно регулироваться государством и осуществляться в устойчивом  правовом пространстве. Оно должно быть ориентировано на организацию полного, рационального и эффективного использования земельных ресурсов в интересах всего общества.

Процесс перераспределения земель осуществляется постоянно, однако его активизация органически связана с проведением земельной реформы. Не вызывает сомнения, что любую земельную реформу необходимо рассматривать как процесс целенаправленного изменения системы земельных отношений и структуры землепользования, конечная цель которого заключается в повышении народнохозяйственной эффективности и эффективности использования земельных ресурсов в целом. Если устранить политические амбиции и популистские задачи, то можно утверждать, что такая цель преследовалась реформаторами при проведении всех земельных реформ в России: крестьянской реформы 1861 г., Столыпинской реформы (1906–1911 гг.), коллективизации сельского хозяйства, а также реформы, проводимой в настоящее время. Однако конкретные задачи, а главное, пути и методы их решения обосновываются по-разному. 

Наибольшее распространение получила точка зрения, что осуществляемая в России земельная реформа должна решить следующие задачи:

· осуществить переход к многообразию форм собственности и хозяйствования на земле;

· создать экономический, правовой и административный механизмы регулирования земельных отношений;

· обеспечить стимулы рационального использования и охраны земли, остановить процессы деградации.

Таким образом, государство активизирует все процессы перераспределения земельных ресурсов, включает различные механизмы регулирования, явно отдавая приоритет экономическим методам стимулирования рационального использования и охраны земли.
На основании вышеизложенного можно сделать следующие выводы.

1. Перераспределение земель в экономически развитом обществе есть объективный процесс, обеспечивающий пропорциональное развитие и территориальную организацию производства различных отраслей и предприятий.

2. Государственное регулирование перераспределения земель — необходимое условие полного, рационального и эффективного использования земельных ресурсов, обеспечивающее сочетание общественных, коллективных и частных интересов в вопросах землепользования.

3. Перераспределение земельных ресурсов включает изменение целевого назначения (категории) отдельных земельных участков, видов и форм собственности, системы хозяйственного использования, а также состава и соотношения угодий.

4. При перераспределении земель могут быть задействованы различные механизмы правового, административного, экономического и другого характера, включая рыночные методы купли-продажи земли.

5. Характер и методы перераспределения земель подчиняются определенным закономерностям исторического, социально-экономического, политического и природно-экологического характера.

Таким образом, перераспределение земель представляет собой объективный социально-экономический процесс целенаправленного изменения субьектно-объктного  состава землепользования, целевого назначения и хозяйственного использования земель, формирования многоукладного землепользования в целях более полного, рационального, эффективного использования и охраны земельных ресурсов страны.

        С понятием  перераспределения земельных ресурсов  тесно связано понятие и содержание института оборота земель, который выступает в качестве конкретного экономико-правового механизма направленного на материализацию земельно-правовой нормы в аспекте реализации субъективных прав участников земельных отношений.
         Несмотря на отсутствие в законодательной базе прямого понятия «оборот земель», мы с уверенностью могли бы представить его, как императивно-диспозитивный алгоритм, устанавливающий правила и ограничения, применяемые к процессу перераспределения земельных участков и долей в праве общей собственности на земельные участки, результатом совершения которого является возникновение или прекращение прав на земельные участки, а механизм оборота земель определяет условия предоставления земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, а также изъятия их в государственную или муниципальную собственность для соответствующих нужд.

Оборот земельных участков осуществляется в соответствии с гражданским законодательством и Земельным кодексом РФ. По общему правилу, земельные участки могут отчуждаться или переходить от одного лица к другому в порядке универсального правопреемства (наследование, реорганизация юридического лица), если они не изъяты из оборота или не ограничены в обороте законодательными актами. 

Специальные правила, касающиеся оборотоспособности, установлены в п. 3 ст. 129 ГК РФ в отношении земли и других природных ресурсов. Эти объекты могут отчуждаться или переходить от одного лица к другому иными способами в той мере, в какой их оборот допускается законами о земле и других природных ресурсах. Таким образом, общие положения регулирования оборота земельных участков определяются в гражданском законодательстве, а особенности - в земельном законодательстве.

Земельное законодательство предусматривает особенности совершения, сделок купли-продажи земельных участков, обусловленные необходимостью обеспечения публичных интересов. В этих случаях должен соблюдаться принцип использования земельных участков в соответствии с их целевым назначением, контролироваться соблюдение норм предельных площадей земельных участков и т.д.

Распоряжение землей свободно в той мере, в какой их оборот допускается законодательством. Изъяты из оборота земельные участки, занятые природными заповедниками и национальными парками, зданиями, в которых размещены воинские формирования и органы, ФСБ, МВД и иные определенные земельным кодексом. 

Продолжая перечень ограничений, статья 27 3К РФ устанавливает, что ограничены в обороте следующие земельные участки: в пределах особо охраняемых природных территорий, в пределах лесного фонда, занятые находящимися в государственной или муниципальной собственности водными объектами в составе водного фонда; занятые особо ценными объектами культурного наследия; предоставленные для обеспечения обороны и безопасности, оборонной промышленности, таможенных нужд; занятые объектами космической инфраструктуры.

Представляя направления реализации механизма оборота земель было бы  целесообразно выделить следующие:

1. Заключение гражданско-правовых сделок. 

      Сделки  являются  одним  из  важнейших  и  наиболее   распространенных юридических фактов и  оснований  возникновения,  изменения  или  прекращения гражданских прав и обязанностей. Именно поэтому понятие сделки  относится  к числу основных институтов и понятий гражданского права, определяющих возникновение, либо прекращения права землепользования.

Обязательным  признаком  сделки   является   правомерность   действия, составляющее ее  существо.  Правомерность  действия  —  это  конститутивный элемент сделки, отличающий ее от  правонарушения.  

      Таким  образом,  сделка  —  это  правомерное   юридическое   действие, направленное на достижение определенных правовых  последствий,  и  этим  она отграничивается,  во-первых,  от  событий,   во-вторых,   от   неправомерных действий и, в-третьих, от других правомерных действий.

      Признак   направленности   на   достижение   определенного   правового результата, отграничивая сделку от других  правомерных  действий, сближает  ее   с некоторыми   административными   актами,   которые   не останавливают общую юридическую  норму,  определяющую  обязательные  правила поведения. Такие административные акты, относящиеся  к  конкретному  случаю, порождают  правоотношения,  и  в  этом  случае  они,  являются  юридическими фактами.

Сделки с землей можно выделить в отдельную группу. Это вытекает из особого значения земли как природного компонента в первую очередь и как объекта гражданских прав - во вторую. Такое положение предопределяет комплексное регулирование правоотношений, складывающихся по поводу использования земельных участков, то есть регулируются как гражданским, так и земельным законодательством.

Согласно ст. 153 ГК РФ сделками признаются действия граждан и юридических лиц, направленные на установление, изменение или прекращение гражданских прав и обязанностей. Таким образом, сделка является юридическим фактом, порождающим определенные юридические последствия. 

В ст. 25 ЗК РФ перечень гражданско-правовых сделок с земельными участками отсутствует. Однако из содержания других статей Земельного кодекса РФ, а также положений части второй Гражданского кодекса, иных нормативных правовых актов земельного законодательства следует, что правовыми основаниями для возникновения прав на землю могут быть следующие гражданско-правовые сделки с земельными участками: купля-продажа, дарение, залог (ипотека), аренда, обмен земельными участками, передача земельного участка или его части в качестве вклада в уставный (складочный) капитал хозяйственного товарищества или общества или паевого взноса в паевой фонд производственного кооператива, добровольное объединение принадлежащего собственнику земельного участка с земельными участками других собственников, рента, пожизненное содержание с иждивением, сервитут , передача в оперативное управление и др.

К земельно-правовым сделкам не относятся действия, связанные с принудительным изменением либо прекращением прав на земельные участки. В эту категорию не попадают принудительное прекращение прав на земельный участок лиц, не являющихся его собственниками ввиду ненадлежащего использования земельного участка, изъятия земельного участка, находящегося в частной собственности, используемого с различного рода нарушениями. Не относятся к сделкам также действия государственных органов по передаче государственных земель в постоянное (бессрочное) пользование государственным учреждениям, федеральным казенным предприятиям и органам государственной власти, так как они совершаются в порядке административного подчинения. Нельзя отнести к сделкам действия по разграничению государственной собственности на федеральную, субъектную и муниципальную, даже если они оформляются договором, так как эти действия носят не гражданско-правовой, а государственно-правовой характер. Не охватываются понятием сделки действия по выделению земельной доли из общей собственности: здесь не происходит установления, изменения или прекращения гражданских прав и обязанностей, а имеет место реализация одного из правомочий собственника земельной доли в общей собственности – право на ее выделение.

Значение гражданско-правовых сделок с земельными участками как правоустанавливающих юридических фактов год от года возрастает.

2.Административно-правовой акт

Административно-правовой акт, как юридический факт реализации норм субъективного права в сфере землепользования, представляет собой, основанное на законе официальное юридически властное решение полномочного субъекта исполнительно-распорядительной деятельности, принимаемое в одностороннем волевом порядке с соблюдением определенной формы и процедуры и направленное на установление административно-правовых норм или на возникновение, изменение либо прекращение административно-правовых (гражданско-правовых) отношений в целях реализации управленческих задач и функций исполнительной власти в сфере использования и охраны земель.
Как сделка, так и  административный  акт  представляют  собой  правомерное волеизъявление, направленное  на  установление,  изменение  или  прекращение правоотношения.  Однако  административный  акт,   содержащий   волю   органа государственного управления, выражает начало  властвования  и  обязательного выполнения  этой  воли. Кроме  того,  административный   акт   устанавливает    административное правоотношение между органом, его издавшим, и адресатом:  именно  на  основе акта будет установлено, изменено, прекращено гражданское правоотношение.

В административно-правовых нормах непосредственно выражается регулятивная роль административного права, которая  проявляется в следующих положениях:

- преследовании цели упорядоченности организации и функционирования как всей системы исполнительной власти (государственного управления), так и ее отдельных звеньев по управлению земельными ресурсами;

- определении того или иного варианта должного, т.е. соответствующего интересам правового государства, поведения всех лиц и организаций, действующих непосредственно в сфере государственного управления  и выполняющих тот или  иной объем его функций;

- обеспечении эффективной реализации конституционного назначения механизма исполнительной власти, т.е. исполнения, проведения в жизнь требований законов Российской Федерации.

Для административного права характерно юридическое обоснование такой деятельности, основным содержанием которой является исполнение или применение к конкретным обстоятельствам требований законов, составляющих основу всей правовой системы Российской Федерации. Поэтому административно-правовые нормы (как регулятор земельно-правовых отношений управленческого типа) могут характеризоваться в качестве одной из важнейших юридических форм правоприменения в сфере государственного управления земельными ресурсами. Следовательно, данные нормы несут в своем содержании двоякую юридическую «нагрузку»: правотворческую и правоприменительную. Между этими функциями административно-правовых норм осуществляется теснейшая взаимосвязь, в рамках которой четко выявляется следующая закономерность: правотворчество по своей сути служит целям правоприменения. Об этом, в частности, свидетельствует тот факт, что действующим законодательством установлено, что нормативные акты субъектов исполнительной власти издаются «во исполнение» законов регулирующих земельные отношения в Российской Федерации.
8.3. Правовое регулирование земельного кадастра

 Реформирование национальной экономики в России происходит в сложнейших политических и экономических условиях, связанных с сокращением государственного сектора и развитием рыночных процессов  во всех отраслях экономики. Это требует создания четких и эффективных механизмов государственного регулирования и научно-обоснованного учета используемых ресурсов. 

Одна из серьезнейших проблем, нерешенность, которой сдерживает поступательное и эффективное развитие земельной реформы, связана с отсутствием, механизма разграничения земель по уровням собственности, четкого и однозначного распределения полномочий органов государственной власти и местного самоуправления в задачах управления земельными ресурсами. Вне формирования обоснованной с позиций науки экономической и правовой платформы, учета накопленного мирового опыта не могут быть решены такие основные проблемы регулирования земельных отношений, как установление рационального баланса различных вещных прав на землю, выработка условий и механизмов отчуждения земель различных категорий в составе государственной собственности, контроль за их целевым и эффективным использованием, управление государственными землями. 

В ряду проблем управления земельными ресурсами, сдерживающих создание и использование автоматизированных систем управления, проявляется неполнота и неопределенность нормативной и методической базы формирования  земельного кадастра, неупорядоченность процесса бюджетного финансирования земельно-кадастровых работ. Как следствие, крайне низок уровень достоверного информационного обеспечения управления, учета и описания качественных характеристик земель.

Земельный кадастр, как система необходимых документированных сведений, предназначен для обеспечения государственных органов, органов местного самоуправления, заинтересованных физических и юридических лиц информацией о земле. Значение земельного кадастра, как глобальной информационной системы, определяется также и тем, что его данные подлежат обязательному применению при планировании использования и охраны земель, при их изъятии и предоставлении, при определении платежей за землю, проведении землеустройства, оценке хозяйственной деятельности и осуществлении других мероприятий, связанных с использованием и охраной земель.

Применение сведений земельного кадастра должно являться эффективным средством защиты прав субъектов земельных правоотношений. Поэтому особую актуальность приобретает закрепленное в Конституции Российской Федерации право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом, и обязанность органов государственной власти и органов местного самоуправления, обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы. Кроме того, каждый гражданин имеет право на достоверную информацию о состоянии окружающей природной среды (ст.42 Конституции Российской Федерации).

Земельный кадастр, в качестве информационной системы, призван отражать качественное состояние земли как природного объекта, служить информационным источником при осуществлении государственного контроля за использованием и охраной земель. Одновременно с этим, деятельность по ведению государственного земельного кадастра должна являться правовым средством в деле обеспечения учета плательщиков земельного налога, определения размеров платы за землю и основой получения первичных сведений при экономической оценке земель.

Однако, процесс формирования земельно-кадастровой системы, и законодательства, регулирующего общественные отношения по созданию, ведению и применению сведений земельного кадастра, находится в стадии развития и становления. 

Несмотря на то, что Земельный Кодекс РФ сохранил в ст.70 понятие государственного кадастрового учета земельных участков, данная деятельность осуществляется в рамках Федерального закона «О государственном кадастре недвижимости» от 24.07.2007 г. № 221-ФЗ. В соответствии с которым, Государственный кадастр недвижимости является систематизированным сводом сведений об учтенном в соответствии с настоящим Федеральным законом недвижимом имуществе, а также сведений о прохождении Государственной границы Российской Федерации, о границах между субъектами Российской Федерации, границах муниципальных образований, границах населенных пунктов, о территориальных зонах и зонах с особыми условиями использования территорий, иных предусмотренных настоящим Федеральным законом сведений. Государственный кадастр недвижимости является федеральным государственным информационным ресурсом (ст.1).

     Правовую основу регулирования кадастровых отношений составляют Конституция Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации, Земельный кодекс Российской Федерации, Лесной кодекс Российской Федерации, Водный кодекс Российской Федерации, Градостроительный кодекс Российской Федерации, Жилищный кодекс Российской Федерации, настоящий Федеральный закон, другие федеральные законы и издаваемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты Российской Федерации (ст.2).

Кадастровый учёт и ведение государственного кадастра недвижимости осуществляются Федеральной службой государственной регистрации, кадастра и картографии (Указ президента российской федерации о федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии N 1847 от 25 декабря 2008 года).

Ведение государственного кадастра недвижимости осуществляется на основе принципов единства технологии его ведения на всей территории Российской Федерации, обеспечения общедоступности и непрерывности актуализации содержащихся в нем сведений, сопоставимости кадастровых сведений со сведениями, содержащимися в других государственных информационных ресурсах.

Несмотря на «регистрационную» направленность кадастровой деятельности,  кадастровый учет земельных участков создается и ведется в целях информационного обеспечения:

· государственного и муниципального управления земельными ресурсами;

· государственного контроля  за использованием и охраной земель;

· мероприятий, направленных на сохранение и повышение плодородия земель;

· государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним;

· землеустройства;

· экономической оценки земель и учета стоимости земли в составе природных ресурсов;

· установления обоснованной платы за землю;

· иной связанной с владением, пользованием и распоряжением земельными участками деятельности.

Все эти функции государственного и муниципального управления имеют своей целью обеспечить средствами права рациональное использование и охрану земельных ресурсов страны, что, в свою очередь, является главной целью ведения земельного кадастра.

Исходя из вышеизложенного, можно констатировать, что земельный кадастр, как важнейшая экономико-правовая  категория в системе учета объектов недвижимости служит, публичным интересам государства.

8.4. Государственный контроль за использованием и охраной земель
Земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (статья 9 Конституции Российской Федерации). Земля провозглашается Конституцией в качестве одной из основ конституционного строя. 

Конституцией РФ установлено, что человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – это важнейшая обязанность государства.

Основными принципами осуществления госземконтроля являются законность, актуальность системы мер предупреждения правонарушений в области земельных отношений и неотвратимость наказания за нарушение земельного законодательства, установленных требований по рациональному  и эффективному использованию и охране земель.

Государственный контроль за использованием и охраной земель ведется в РФ  со времен  плановой экономики реализуемой  в СССР. Причем его концептуальное содержание и методы ведения с тех пор кардинально не изменились.  В настоящее время, как и ранее, государственный контроль является важным звеном в системе  управления в сфере землепользования и охраны земельных ресурсов государства. Он, с одной стороны, является универсальным превентивным инструментом поддержания субъектов права в рамках установленного правового поведения, с другой стороны, позволяет обеспечить обратную связь в процессах управления земельными ресурсами в условиях реструктуризации концепции земельной политики государства.

Контроль за исполнением и соблюдением земельного законодательства в широком смысле представляет собой  деятельность специально уполномоченных органов, направленную на оценку соответствия поведения субъектов права в сфере использования и охраны земель,  установленным требованиям земельно-правового императива.

В этом смысле земельный контроль входит в обязанности собственников, владельцев, пользователей осуществлять любые формы деяний  в сфере землепользования в жестком соответствии с требованиями земельного законодательства и индивидуальных разрешительных документов.

Различают четыре формы земельного контроля:

· государственный;

· муниципальный;

· общественный;

· производственный.

Производственный земельный контроль обеспечивается путем проведения юридическими лицами добровольно, собственными силами инициативных мероприятий по организации проверки соблюдения земельного законодательства в процессе землепользования и включает организацию внутренних текущих и периодических проверок, экспертиз и аудита.

Выявленные в результате производственного контроля недостатки служат основанием для внесения коррективов в организацию землепользования и хозяйственной деятельности. В случае квалификации производственных действий как правонарушений применяются меры дисциплинарной и материальной ответственности органами управления производством. Решения производственных контрольных органов, вынесенные в законном порядке, имеют обязательную силу и охраняются законом. Проведение производственного контроля регулируется правилами внутреннего распорядка организации (учреждения).

В целях организации производственного контроля на предприятиях по мере необходимости могут создаваться специальные службы, либо определенными полномочиями наделяются соответствующие сотрудники предприятия (учреждения).

Муниципальный земельный контроль закреплен в полномочиях местных органов самоуправления. В соответствии с ЗК (ст. 72) и Законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 6) местные органы самоуправления наделены общими полномочиями по контролю за использованием земель на территориях подведомственных  муниципальным образованиям. Это предопределяет их право контролировать использование и охрану не только муниципальных земель, но и земель отнесенных к государственной собственности,  а также  используемых иными физическими и юридическими лицами в границах муниципального образования. Кроме того местные органы самоуправления, как правило, уполномочены осуществлять общий контроль за соблюдением законодательства РФ о градостроительной деятельности.  Муниципальный земельный контроль, в целях выполнения государственного контроля предполагает активное взаимодействие государственных органов исполнительной власти с местными органами самоуправления в области мониторинга, экспертизы и прогнозов использования земельных ресурсов.

Общественный контроль заключается в  реализации полномочии и конституционных прав общественных организаций и отдельных граждан  по выявлению нарушений  порядка  использования и охраны земель, а также подготовки и принятия исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления решений, затрагивающих права и законные интересы граждан и юридических лиц. 

 В отдельных случаях общественным организациям и гражданам предоставляются полномочия по осуществлению внешнего, независимого контроля за землепользованием в целом, ведущегося в рамках государственного контроля. Так, например, предусмотрена  возможность проведения общественной экологической экспертизы. (Федеральный закон "Об экологической экспертизе" от 23 ноября 1995 г.) Однако компетенция и спектр полномочий общественных организаций в области контроля по сравнению с государственными не определен действующим законодательством и реализуется в рамках их уставных функций. Так, общественные организации и граждане не наделены правами инспектировать объекты землепользования, требовать от землепользователей предъявления  правоустанавливающих документов,  выдавать обязательные для исполнения землепользователями предписания, равно как и привлекать нарушителей к ответственности.

Следует учитывать, что с технической, организационной и материальной сторон отдельные землепользователи не всегда способны обеспечить собственными силами организацию и проведение современного контроля (например, мониторинга природных объектов). Без создания специальных внешних организационных структур невозможно обеспечить единство контрольных действий, их координацию, анализ и оценку. И конечно же, борьба с правонарушениями требует особого государственного вмешательства.

Роль необходимого в этом случае (общенационального) независимого контроля играет государственный контроль. Задача и содержание государственного земельного контроля, система органов, отвечающих за его осуществление, их полномочия специально определены в Земельном кодексе РФ.

Вместе с тем осуществление государственного земельного контроля в современных условиях сопряжено с рядом особенностей, отчасти уже решенных, отчасти требующих решения. 

Эти особенности специалисты ГУЗа (г.Москва), объединили в три группы: 

1) процессуально-правовые (наличие норм, регламентирующих задачи контроля и действия проверяющих лиц); 

2) межотраслевой характер контроля, обусловленный многофункциональным значением земли (средство производства, операционно-пространственный базис, компонент природного комплекса, имущественный объект); 

3) общегосударственная трансформация органов контроля и надзора, проводимая в рамках административной реформы.

Основными документами, регулирующими ведение государственного земельного контроля, являются: Конституция Российской Федерации, а так же следующие нормативно-правовые акты:
· Кодекс РФ об административных правонарушениях 

· Земельный Кодекс Российской Федерации 

· Гражданский кодекс РФ 

· Гражданский процессуальный кодекс РФ 

· Арбитражный процессуальный кодекс РФ 

Федеральные законы Российской Федерации: 

· Федеральный закон РФ от 03.03.2006г. № 30-ФЗ "О внесении изменения в статью 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях"

· Федеральный Закон РФ от 22.06.2007г. № 116-ФЗ "О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях в части изменения способа выражения денежного взыскания, налагаемого за административное правонарушение"

· Федеральный закон "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения" (выдержки) 

· Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»

Постановления Правительства РФ:
·  Постановление Правительства РФ от 15.11.2006 № 689 "О государственном земельном контроле" 

· Постановление Правительства РФ от 04.03.2003 № 140 "О порядке и размерах возмещения расходов некоторых участников производства по делам об административных нарушениях и оплате их труда" 

Другие документы: 

· Положение о Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 01.06.2009 № 457

· Ответы на вопросы о практике применения судами кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, жилищного и земельного законодательства, иных федеральных законов (утверждены Постановлением Президиума Верховного Суда Российской Федерации от 23 ноября 2005 года) 

· Приказ Министерства экономического развития Российской Федерации № 141 от 30.04.2009 г. "О реализации положений Федерального закона "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" 

В соответствии со статьей 71 Земельного кодекса Российской Федерации" от 25.10.2001 136-ФЗ ,специально уполномоченными государственными органами осуществляется государственный земельный контроль за соблюдением земельного законодательства, требований охраны и использования земель организациями независимо от их организационно-правовых форм и форм собственности, их руководителями, должностными лицами, а также гражданами. 

Государственный земельный контроль осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. 

Как уже сказано выше Постановлением Правительства Российской Федерации от 15.11.2006 г. № 689 «О государственном земельном контроле» утверждено Положение о государственном земельном контроле (далее – Положение).     

В соответствии с п.9 указанного Положения, государственные инспекторы по использованию и охране земель имеют право: 

1) запрашивать в соответствии со своей компетенцией и безвозмездно получать от федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, организаций и граждан необходимые для осуществления государственного земельного контроля сведения и материалы о состоянии, использовании и охране земель, в том числе документы, удостоверяющие права на земельные участки и находящиеся на них объекты, а также сведения о лицах, использующих земельные участки, в отношении которых проводятся проверки, в части, относящейся к предмету проверки;

2) посещать при предъявлении служебного удостоверения организации и объекты, обследовать земельные участки, находящиеся в собственности, владении, пользовании и аренде, а также земельные участки, занятые военными, оборонными и другими специальными объектами (в порядке, установленном для их посещения), для осуществления государственного земельного контроля;

3) давать обязательные для исполнения предписания по вопросам соблюдения земельного законодательства, а также предписания об устранении выявленных в ходе проверок нарушений земельного законодательства и их последствий;

4) составлять протоколы в порядке, установленном законодательством об административных правонарушениях, и направлять их соответствующим должностным лицам для рассмотрения дел об административных правонарушениях с целью привлечения виновных лиц к ответственности;

5) обращаться в органы внутренних дел за содействием в предотвращении или пресечении действий, препятствующих осуществлению государственными инспекторами законной деятельности, а также в установлении лиц, виновных в нарушении земельного законодательства.

Главный государственный инспектор Российской Федерации по использованию и охране земель и его заместители, главные государственные инспекторы субъектов Российской Федерации по использованию и охране земель и их заместители, главные государственные инспекторы городов и районов по использованию и охране земель и их заместители помимо прав, предусмотренных пунктом 9 настоящего Положения, имеют право:

1) в пределах своей компетенции рассматривать в установленном порядке дела об административных правонарушениях и налагать административные штрафы;

2) выносить по форме согласно приложению предупреждения о допущенном земельном правонарушении в соответствии с Земельным кодексом Российской Федерации;

3) направлять в соответствующие органы материалы о нарушениях земельного законодательства для решения вопроса о привлечении виновных лиц к ответственности;

4) вносить в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления, издавшие акты, касающиеся вопросов земельных отношений, предложения о приведении указанных актов в соответствие с земельным законодательством.  

Задачи и функции Государственного земельного контроля

Государственный земельный контроль, осуществляется должностными лицами и специалистами Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии и его территориальных органов, которые обладают правами и полномочиями.

Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии и его территориальные органы осуществляют государственный земельный контроль за: 

1) соблюдением земельного законодательства, требований по охране и использованию земель; 

2) соблюдением порядка, исключающего самовольное занятие земельных участков или использование их без оформленных в установленном порядке документов, удостоверяющих право на землю; 

3) соблюдением порядка переуступки права пользования землей; 

4) предоставлением достоверных сведений о состоянии земель; 

5) своевременным выполнением обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению, или по их рекультивации после завершения разработки месторождений полезных ископаемых (включая общераспространенные полезные ископаемые), строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, в том числе работ, осуществляемых для внутрихозяйственных или собственных надобностей; 

6) использованием земель по целевому назначению; 

7) своевременным и качественным выполнением обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв от ветровой и водной эрозии, засоления, заболачивания, подтопления, опустынивания, иссушения, переуплотнения, захламления, загрязнения и по предотвращению других процессов, ухудшающих качественное состояние земель и вызывающих их деградацию; 

8) выполнением требований по предотвращению уничтожения, самовольного снятия и перемещения плодородного слоя почвы, а также порчи земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами, агрохимикатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды веществами и отходами производства и потребления; 

9) исполнением предписаний по вопросам соблюдения земельного законодательства и устранения нарушений в области земельных отношений; 

10) наличием и сохранностью межевых знаков границ земельных участков; 

11) выполнением иных требований земельного законодательства по вопросам использования и охраны земель. Государственный земельный контроль осуществляется в форме проверок, проводимых в соответствии с планами, утверждаемыми в установленном порядке, на основании предписания (распоряжения) руководителя органа, осуществляющего государственный земельный контроль, с соблюдением прав и законных интересов организаций и граждан. 

Плановые проверки в отношении каждого земельного участка проводятся не чаще одного раза в два года. Внеплановые проверки проводятся: 

· для проверки исполнения предписаний об устранении ранее выявленных нарушений земельного законодательства; 

· в случае обнаружения государственными инспекторами по использованию и охране земель достаточных данных, указывающих на наличие земельных правонарушений, или получения от органов государственной власти, органов местного самоуправления, юридических лиц и граждан документов и иных доказательств, свидетельствующих о наличии признаков нарушений земельного законодательства.

В рамках реализации административной реформы и реструктуризации органов специальной компетенции в сфере использования и охраны земель,                                    государственный земельный контроль, осуществляется должностными лицами и специалистами территориальных отделами государственного земельного контроля (далее - ОГЗК) являющимися структурным подразделением еще фактически действующего (до момента полной передачи полномочий  Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии) Управления Роснедвижимости.

Отделы при реализации возложенных на него функций взаимодействует в пределах своей компетенции с территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, с органами исполнительной власти субъекта РФ, осуществляет взаимодействие с другими структурными подразделениями Управления в соответствии с Положением об Управлении, приказами, распоряжениями и указаниями руководителя Управления.

Основными задачами ОГЗК являются:

· участие в организации общей системы функционирования Управления - контрольного органа за соблюдением земельного законодательства.

· выявление нарушений земельного законодательства и привлечение виновных к административной ответственности в рамках действующего законодательства.

· сбор, анализ и обработка информации о нарушениях земельного законодательства, поступающей в ОГЗК из различных источников.

· разработка предложений по профилактике, предотвращению, пресечению и устранению нарушений земельного законодательства.

· принятие мер в пределах компетенции сотрудников ОГЗК к устранению нарушений земельного законодательства и взысканию административных штрафов.

· подготовка статистической отчетности по итогам работы Управления при осуществлении государственного контроля по использованию и охране земель. 

В соответствии с возложенными задачами, ОГЗК выполняет на территории Санкт-Петербурга следующие функции:

· осуществление государственного контроля за использованием и охраной земель и контроля за проведением землеустройства на всех уровнях, в том числе во взаимодействии с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, их территориальными органами, органами исполнительной власти Санкт-Петербурга, органами местного самоуправления, организациями, общественными объединениями, а также гражданами.

· осуществление сбора и обобщение информации, необходимой для анализа деятельности Управления по государственному контролю за использованием и охраной земель, а также формирование установленных отчетностей.

· сбор и представление на утверждение заместителю руководителя Управления, курирующему отдел, планов проверок по осуществлению государственного контроля за использованием и охраной земель, а также контроль за их выполнением.

· рассмотрение дел об административных правонарушениях, наложение штрафов на лиц, виновных в нарушении земельного законодательства, вручение предписаний об устранении нарушений земельного законодательства, вынесение предупреждений о допущенных земельных правонарушениях по установленной Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 ноября 2006 г. № 689 форме, с уведомлением об этом соответствующих органов, осуществляющих предоставление земельных участков.

· направление в государственные органы исполнительной власти или органы местного самоуправления материалов о принудительном прекращении права на земельные участки ввиду их ненадлежащего использования в случаях, предусмотренных земельным законодательством.

· рассмотрение обращений, заявлений и жалоб физических и юридических лиц, органов государственной власти, органов местного самоуправления по вопросам, связанных с нарушениями земельного законодательства 

· своевременная подготовка и направление ответов на обращения, заявления и жалобы.       

Иные вопросы земельного контроля находятся в ведении Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов, Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору и ее территориальных органов.

Функции, выполняемые специально уполномоченными органами  при проведении государственного земельного контроля, могут быть представлены в виде следующих направлений:

· планирование и прогнозирование;

· административно-распорядительные;

· производственно-технологические;

· контрольно-ревизионное.

Эти функции как правило реализуются в ходе выполнения следующих административных процедур:

· подготовка к проведению проверки (планирование и прогнозирование, а так же административно-распорядительные функции );

· проведение проверки соблюдения земельного законодательства (производственно-технологические);

· административное производство (административно-распорядительные и производственно-технологические);

· контроль за устранением нарушений (контрольно-ревизионные и производственно-технологические).

Исходя из полномочий, установленных Положением, государственные инспектора по использованию и охране земель вправе привлекать правонарушителей к административной ответственности за совершение административных правонарушений, ответственность за которые предусмотрена следующими статьями Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее - КоАП РФ): 

· статьей 7.1 КоАП РФ - самовольное занятие земельного участка или использование земельного участка без оформленных в установленном порядке правоустанавливающих документов на землю, а в случае необходимости без документов, разрешающих осуществление хозяйственной деятельности;

· частью 1 статьи 7.2 КоАП РФ - уничтожение межевых знаков границ земельных участков;

· статьей 7.10 КоАП РФ – в части самовольной переуступки права пользования землей, а равно самовольного обмена земельного участка;

· статьей 8.5 КоАП РФ – в части сокрытия, умышленного искажения или несвоевременного сообщение полной и достоверной информации о состоянии земель;

· статьей 8.7 КоАП РФ – в части невыполнения обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению;

· статьей 8.8 КоАП РФ – в части использования земель не по целевому назначению, неиспользования земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение срока, установленного федеральным законом;

· частью 1 статьи 19.4 КоАП РФ - неповиновение законному распоряжению или требованию должностного лица органа, осуществляющего государственный надзор (контроль), а равно воспрепятствование осуществлению этим должностным лицом служебных обязанностей;

· частью 1 статьи 19.5 КоАП РФ - невыполнение в установленный срок законного предписания (постановления, представления, решения) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль), об устранении нарушений законодательства;

· статьей 19.6 КоАП РФ - непринятие по постановлению (представлению) органа (должностного лица), рассмотревшего дело об административном правонарушении, мер по устранению причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения;

· статьей 19.7 КоАП РФ - непредставление или несвоевременное представление в государственный орган (должностному лицу) сведений (информации), представление которых предусмотрено законом и необходимо для осуществления этим органом (должностным лицом) его законной деятельности, а равно представление в государственный орган (должностному лицу) таких сведений (информации) в неполном объеме или в искаженном виде;

· частью 1 статьи 20.25 КоАП РФ - неуплата административного штрафа в срок, предусмотренный КоАП РФ.

В соответствии с подпунктом «в» пункта 9 Положения государственные инспекторы по использованию и охране земель имеют право давать обязательные для исполнения предписания по вопросам соблюдения земельного законодательства, а также об устранении выявленных в ходе проверок нарушений земельного законодательства и их последствий.

Предписания по вопросам соблюдения земельного законодательства, выдаются в случае выявления следующих нарушений требований земельного законодательства:

· использование земельного участка без оформленных в установленном порядке документов, удостоверяющих право на землю (статья 26 Земельного кодекса Российской Федерации), если отсутствует возможность привлечения правонарушителя по статье 7.1 КоАП РФ. 

В 2009 году работа специально уполномоченных органов  в РФ по линии государственного земельного контроля была организована в соответствии с утвержденным планом, в котором мероприятия были направлены на проведение проверок по жалобам и заявлениям граждан и юридических лиц, по сообщениям из органов исполнительной власти. Кроме того, активно проводилось рассмотрение протоколов об административных правонарушениях составленных органами внутренних дел. 

Всего в 2009 году  только в Санкт-Петербурге было проведено 1612 проверок соблюдения земельного законодательства. По их результатам было выявлено 959 административных правонарушений.

Виды административных правонарушений за этот период года распределились следующим образом:

· самовольное занятие земельного участка или использование земельного участка без оформленных в установленном порядке правоустанавливающих документов на землю –445;

· самовольная переуступка права пользования землей – 1;

· использование земельных участков не по целевому назначению – 5;

· уничтожение межевых знаков – 1;

· невыполнение предписаний по вопросам устранения нарушений земельного законодательства- 386;

· другие нарушения - 121.

В целом, к административной ответственности привлечено 759 юридических, физических и должностных лиц. По результатам контрольных проверок устранено 175 нарушения земельного законодательства. Нарушителям, не выполнившим в указанный срок предписания выписаны протоколы по ч.1 ст.19.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Ряду организаций по неисполненному в срок предписанию по их ходатайству продлены сроки устранения нарушения. 

Из приведенных статистических данных очевидно, что наиболее частым административным правонарушением является - «самовольное занятие земельных участков или использование их без правоустанавливающих документов».

