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Аннотация: В статье освещены главные проблемные вопросы организации землепользования в России, приведены основные негативные результаты отсутствия землеустроительного обеспечения в использовании земель. 

Среди предлагаемых мер по организации рационального землепользования авторы выделяют обязательность разработки плановых и проектных документов по землеустройству на федеральном, региональном, муниципальном и местных уровнях.

На примере схемы землеустройства административного района определены этапы разработки данного документа и их содержание.
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The summary: In article the main problem questions of the organisation of land tenure in Russia are taken up, the basic negative results of absence землеустроительного maintenance in use of the earths are resulted. Among offered measures on the organisation of rational land tenure authors allocate compulsion of working out of planned and design documents on land management on federal, regional, municipal and local levels. On an example of the scheme of land management of administrative area development cycles of the given document and their maintenance are defined. 
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Использование и охрана земельных и других природных ресурсов затрагивает интересы страны и регионов, хозяйственных образований и отдельных граждан. В Конституции Российской Федерации установлено, что земельные ресурсы используются и охраняются как достояние населения, проживающего на соответствующей территории. Тем самым подчёркивается важнейшая роль земли в жизнедеятельности общества. Организация рационального исполь​зования земель и их охраны в России - важнейший фактор развития экономики государства. От того, как решается этот вопрос, во многом зависит не только экологическая, экономическая, но и социально-политическая обстановка в стране [1].

Вместе с тем, по данным Роснедвижимости за 1990-2007 годы площадь сельскохозяйственных угодий в Российской Федерации сокра​тилась на 1,84 млн. га, площадь пашни - на 10,73 млн. га, многолетних насаждений – на 0,1 млн. га, посевные площади - на 40,8 млн. га [3].

Материалы Всероссийской сельскохозяйственной переписи (2006 г.) показали, что 41,5 млн. га сельскохозяйственных угодий не обрабатывается, а более 28,5 млн. га (26% площадей земельных долей) являются невостребованными и фактически выбыли из хозяйственного оборота.

Отдельный, серьезный интерес представляет изучение процессов, характеризующих не только количественное, но и качественное состояние земель и явлений, оказывающих доминантное воз​действие на потребительские свойства земли, как сред​ства производства материальных благ. В настоящее время качество земель сельскохозяйственных угодий во многих субъектах Российской Федерации по ряду показателей не соответствует произведенной ранее кадастровой оценке. Угодья характеризуются наличием значительных площадей почв с пониженным плодородием, развитием процессов деградации и за​грязнения. Такое состояние земель обусловлено, с од​ной стороны, наличием ряда неблагоприятных природ​ных факторов, а с другой – антропогенных: невысо​ким уровнем ведения сельского хозяйства, недоучетом негативного влияния сложившихся форм землепользо​вания в ряде регионов страны.

Статистические исследования показывают уменьшение содержания в почве гумуса и других питательных ве​ществ, ухудшение агрохимических свойств почв, мели​оративного и культуртехнического состояния земель​ных угодий, что привело к уменьшению площади ценных сельскохозяйственных угодий, снижению продуктивности пашни, сенокосов и пастбищ и, как следствие, в течение последнего десятилетия производство сельскохозяйственной продукции сократилось.
В эти же годы резко уменьшились объемы проводимых мелиоративных работ, внесение органиче​ских и минеральных удобрений, применение противоэрозионной агротехники, с чем непосредственно связа​н рост деградационных процессов. В связи с этим в ближайшее время следует ожидать активизации процесса смыва почв, дальнейшее сокращение площадей продуктивных угодий.

Проведенный нами анализ количественного и каче​ственного состояний земельного фонда ряда областей Центрального региона страны (Московская, Тверская, Калужская, Тульская, Брянская) показывает, что использование земель должно осуществляться способами, обеспечивающими не толь​ко повышение эффективности сельскохозяйственного производства, но и сохранение экологических систем через совершенствование земельных отношений и тер​риториальное регулирование землепользования, его экологизацию. 

Определение способов и обоснованных насправлений использования продуктивных угодий возможно только через землеустройство, которое посредством зонирования территорий, рациональной организации использования земель и различных организационно-территориальных мероприятий обоснованного размещения производств, создает про​странственные условия ведения высокотехнологичного земледелия, инженерного оборудования террито​рии и охраны земель.

Однако в настоящее время сложилась ситуация недооценки роли землеустройства в регулировании земельных отношений.

Следует также отметить и то, что в современных условиях развития сельского хозяйства на фоне расширенного градостроительства и иной несельскохозяйственной деятельности, вольно или невольно, произошла подмена понятия «земля – средство производства» на понятие «земля – объект недвижимости». Такая подмена губительна не только для сельского хозяйства, но и для всех отраслей нашей экономики, так как в последние годы для многих предпринимателей, государственных деятелей, экономистов, руководителей территориальных образований земля стала тривиальным товаром, который в системе «купи-продай» теневого рынка земли приносит значительные доходы. 

Отсутствие у большинства участников такого рынка мотивации приобретения земельных участков с целью использования их как средства производства и привело к утрате необходимости существования системы знаний о земле, возможностях ее рационального использования и охраны. Такой «экономический» подход потребовал формирования соответствующей юридической основы путем внесения поправок и изменений в основные законы: Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 №136-ФЗ, Федеральный закон от 18.06.2001 №78-ФЗ «О землеустройстве», Федеральный закон от 24.07.2002 №101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения». Из ряда статей были изъяты понятия отдельных видов землеустройства, исказилось понятие самой сути землеустройства, а его содержание сведено к примитивным техническим действиям, обеспечивающих юридическую регистрацию земельных участков. Возникают вопросы, с какой целью это делается, на каком основании, и как обосновывается внесение этих изменений.

Как правило, обоснование несостоятельности содержания статей законов в большинстве случаев не производится, а профессиональное обсуждение имеющихся проблем с необходимыми выводами заинтересованных сторон сводится к формальной фиксации работы представителей ограниченного числа министерств и ведомств. Даже если действительно необходимые и обоснованные изменения или новые статьи разработчиков будут одобрены рабочими группами, то не факт, что они останутся в конечной редакции закона, которая формируется в комитетах Государственной Думы Российской Федерации, как правило, без привлечения разработчиков. Закрытость разработки, отсутствие экономической, экологической и социальной обоснованности принимаемых законов, игнорирование профессиональных знаний специалистов (в первую очередь землеустроителей и экономистов-аграрников) при формировании земельного законодательства говорит о том, что оно в настоящем виде отражает лоббистские интересы отдельных групп людей, имеющих значительные средства (финансовые, материальные и административные) для манипулирования на ими же созданном земельном рынке.

Государственная власть, начиная с середины 90-х годов прошлого века, фактически отказалась от регулирования земельных отношений в стране. Серьезного финансирования на научное обоснование и реализацию земельных преобразований не было, а те небольшие средства, которые выделялись, неэффективно истрачены на изучение иностранного опыта планирования использования земли и создания государственного земельного кадастра.

В стране по большому счету нет единой государственной системы управления земельными ресурсами, за 18 лет земельных преобразований не создана эффективная и устойчивая система государственного земельного кадастра, за эти годы неоднократно менялись требования ведения кадастра. При этом они не совершенствуются, а именно меняются, и далеко не в лучшую сторону. Не случайно, что до настоящего времени почти 90% собственников земли не поставили на кадастровый учет свои земельные участки, так как этот процесс усложнен в оформительской и процедурной части. Рассмотрение и утверждение документации растягиваются на годы. Отсутствие устойчивых регламентов содержания и рассмотрения кадастровой документации, а также ответственности государственных служащих приводят к злоупотреблениям.

С другой стороны, не понятна позиция государственной власти по созданию единого информационного пространства как для регулирования земельных отношений по отдельным регионам и стране в целом, так и ведения действительного кадастра объектов недвижимости. Роснедвижимость, Роскартография и Росрегистрация, объединяемые в новую структуру Минэкономразвития РФ, не имеют единой картографической основы страны, ее субъектов и образований для целей ведения кадастра на различных уровнях. В настоящее время в большинстве муниципальных районах и образованиях для кадастрового учета используют материалы съемки 15-20-летней давности.

На наш взгляд, создание единой сопоставимой и привязанной к государственной геодезической сети картографической основы на всех уровнях – это прямая обязанность государства, если оно хочет эффективно регулировать земельные отношения и управлять земельно-имущественным комплексом страны. Это возможно только на информационной основе, отражающей истинное положение и состояние всех объектов недвижимости.

Очевидно, что дальнейшие земельные преобразования должны осуществляться компетентно, циви​лизованным путем и только на основе научно обоснованного и практи​чески апробированного социально-экономического и правового меха​низма, а также установленных основ федеральной политики в области регулирования земельных отношений и проведения землеустройства. Для решения этих задач должны привлекаться в первую очередь специалисты-профессионалы в области землеустройства, земельного и иных кадастров, информационных технологий, экономики и управления сельским хозяйством. Привлечение к руководству земельными преобразованиями и регулированию земельных отношений управленцев других сфер производственной и иной деятельности необоснованы и губительны для всей экономики природопользования

В 2009 году государством предпринята попытка по созданию нового федерального органа исполнительной власти (Росреестр), наделенного функцией по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию земельных отношений, юридической регистрации объектов недвижимости. Однако, на наш взгляд, такое преобразование сделано поспешно без должного обоснования его функций на различных уровнях государственного и муниципального управления. Находясь в непосредственном подчинении Минэкономразвития РФ созданное механическим соединением трех органов власти новообразование не может решить «конфликт интересов» между министерствами и ведомствами, задействованных при планировании и управлении земельными ресурсами, распоряжении, расположенных на земле объектов недвижимости и ресурсов, оценке и контроле за их использованием. Необходима коррекция функций ряда министерств и ведомств в рассматриваемой сфере деятельности государства, а также внесение серьезных изменений в действующее земельное законодательство.

Бесспорно, совершенствование законодательной базы развития земельной реформы в стране является основой, однако ее успех определяется не только наличием законов, но и целенаправленной деятельностью по их реализации, т.е. системой мер, которые абсолютно необходимо осуществить   органами   государственного   управления. Поэтому создание независимого (не имеющего распорядительных функций по отношению к учитываемым и регистрируемым объектам) федерального органа исполнительной власти, подотчетного премьер-министру, объединяющего государственные учетные, контрольные, разрешительные, регулирующие и исполнительные функции в отношении земли и иных объектов недвижимости, независимо от форм собственности, существенно повысит объем и достоверность информации о недвижимости, упростит и стабилизирует процессы учета и регистрации самих объектов недвижимости и регистрации прав на них, обеспечит полноту сбора налоговых платежей и независимый контроль за соблюдением законодательства при использовании земли и недвижимости.

Одновременно, по нашему мнению, Правительству РФ следует разработать и утвердить краткосрочную «Программу действий по реализации земельных преобразований (реформы) на современном этапе для различных уровней государственного и муниципального управления».

Этот документ должен содержать:
- меры по укреплению и развитию федеральных и региональных структур, осуществляющих земельную реформу в стране;
- поручения Министерствам и ведомствам по подготовке подзаконных нормативных актов (положений, инструкций, методических указаний), необходимых для осуществления всего комплекса мер, связанных с проведением земельной реформы;
- перечень мер по стимулированию развития инфраструктуры земельного рынка и функций его государственного регулирования; 
- систему мер по землеустроительному обеспечению (сопровождению) земельной реформы;
- рекомендации органам власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по реализации нового земельного законодательства в регионах страны;
- меры по научному и кадровому обеспечению земельной реформы.
Опыт последних лет свидетельствует, что без такого системного плана действий трудно обеспечить успешное проведение любой реформы, тем более такой многоплановой и широкомасштабной как земельная.
В данных условиях должно получить развитие научно-исследовательская, проектно-изыскательская и образовательная деятельность в сфере сельскохозяйственного использования земли, организации ее использования в других отраслях, землеустройства и кадастров в соответствующих учреждениях; подготовка современной научно-методической базы по разработке документации по планированию и организации системного использования земель всех категорий и их охраны; совершенствование нормативно-правового обеспечения планирования и организации рационального использования земель, введение обязательности для собственников земельных участков разработки плановых и проектных документов по использованию и охране земель в соответствии с их целевым назначением.

Для территориального уровня субъектов Российской Федерации и муниципальных образований таким обязательным документом должна стать схема землеустройства, где на основании необходимых расчетов и функционального зонирования территории объектов землеустройства показано перераспределение земель единого земельного фонда. В данном документе должны быть определены границы муниципальных образований и местоположения земельных участков различных форм собственности, даны проектные решения по охране земель (эрозия почв, деградация, загрязнение и др.), которые нельзя решить в пределах одного или группы земельных участков, предложены рекомендации по организации эффективного использования продуктивных угодий, даны предложения по размещению основных элементов производственной, урбанизированной, социальной инфраструктуры и иные мероприятия.

Такая норма должна быть утверждена и обязательна к исполнению.

В 2008 году авторами данной статьи в рамках научно-исследовательской работы был разработан аналогичный землеустроительный документ, решающий вопросы планирования и организации рационального использования земель и их охраны на муниципальном уровне. 

Целью исследования было совершенствование методических основ разработки схем использования и охраны земель муниципальных образований в условиях высокой урбанизации.
На примере Щелковского района Московской области составлена схема использования и охраны земель – как один из видов землеустроительной документации, предусмотренный Федеральным законом от 18.06.2001 №78-ФЗ «О землеустройстве» [4]. 

В процессе исследования, учитывая положения статьи 14 вышеуказанного закона, была определена последовательность проведения землеустроительных работ по планированию использования земель, включающая такие основные этапы, как подготовительные работы, функциональное зонирование и разработку предложений по планированию и организации рационального использования земель и их охраны (рис. 1).






Рис. 1. Этапы разработки схемы использования и охраны земель административно-территориального образования

На этапе подготовительных работ был произведен сбор, анализ и оценка материалов, раскрывающих уровень социального и экономического развития района, природные условия, степень изученности земель, состояние земельно-ресурсного потенциала, итоги трансформации правоотношений на землю, состояние экологической обстановки и иные сведения. Составлена картографическая основа по различным тематическим разделам подготовительных работ. 

Далее в процессе разработки схемы территория района была разделена на функциональные зоны различного приоритетного целевого назначения с целью выявления территориальных различий земель по природно-экономическим признакам, установления наиболее обоснованных хозяйственных и правовых режимов использования земель. 

Выделена зона преимущественно сельскохозяйственного освоения. В основу зоны входит территория земель сельскохозяйственного назначения, включая сельскохозяйственные организации. Территорию зоны отличает более равномерное и компактное сельское расселение, относительно развитая сельскохозяйственная производственная инфраструктура. Это создает предпосылки для организации индустриальных форм сельского хозяйства пригородного типа при условии достаточных капиталовложений в окультуривание земель.

Вторая зона преимущественно промышленного и градостроительного освоения. Её характеризуют высокий уровень урбанизации территории, включает крупнейшие населенные пункты - Щелково, Фрязино, Монино, Фряново, Свердловский, крупные промышленные предприятия. В то же время в схеме отмечены значительные внутренние территориальные резервы земель населенных пунктов. Так, более половины земель населенных пунктов занимают сельскохозяйственные угодья, около 10 % земель категории (около 900 га) занимают древесно-кустарниковая растительность и прочие земли. Это говорит о возможности увеличения плотности застройки в пределах существующих границ поселений.

Третья зона с вариантным развитием: промышленного, градостроительного, сельскохозяйственного и природно-рекреационного освоения. 

Данные территории сосредоточены в качестве буферных массивов между ярко выраженными урбанизированными районами – г. Щелково, г. Лосино-Петровский, пос. Свердловский. Также территории с вариантным развитием образовались на базе земель ЗАСХО «Богослово», выбывших из сельскохозяйственного использования, вдоль федеральных автомобильных трасс. Кроме того, на севере района планируется ввести в активный земельно-имущественный оборот не используемые земли специального назначения. 
Четвертая зона преимущественно природно-рекреационного освоения, в которую входят существующие особо охраняемые природные территории, земли лесного фонда, основные водные объекты. На территории данной зоны в перспективе не предполагается отвод земельных участков под строительство объектов, не связанных с развитием природно-экологического каркаса района. 

На основании современного использования территории района и функционального зонирования схемой предлагается проведение ряда организационно-территориальных мероприятий по рациональному использованию земель. 

Была определена наиболее приоритетная сельскохозяйственная специализация в разрезе сельскохозяйственных организаций в зависимости от основных производственно-экономических показателей сельскохозяйственного производства. 

На перспективу скорректирована структура посевных площадей в районе. На сегодняшний момент сложилась ситуация, когда из 10000 га пашни, числящейся в составе земель сельскохозяйственного назначения, под посевами находится лишь 3700 га, причем почти 96% - это посевы кормовых культур. На перспективу общая площадь посевов должна увеличиться как минимум вдвое. 

При этом процентное соотношение сельскохозяйственных культур максимально приближено к дореформенным показателям. Так площадь зерновых и зернобобовых увеличивается с существующих 1,8% до 10,1 %, картофеля – с 2% до 8,6%, овощей – с 0,3% до 1,2%. 

Предусмотрены некоторые изменения в площадях категорий земель. Так, на перспективу планируется увеличение площади особо охраняемых территорий и объектов с 1252 до 6675 в виду того, что более 5000 га земель природоохранного назначения не сформированы должным образом и находятся в других категориях. 

Земли водного фонда в границах района по данным земельного учета вообще отсутствуют, однако площадь земель, занятая водными объектами, составляет 688 га. Поэтому к землям водного фонда на перспективу будут отнесены земли, находящиеся под водой крупных рек и водохранилищ (р. Клязьма, р. Воря, озера Большое и Малые Медвежьи).

Важным решением схемы представляется определение на основе данных инвентаризации земель территориальных резервов для развития процессов урбанизации внутри границ населенных пунктов. Наиболее крупные по площади свободные территории, пустыри отмечены в городских поселениях Щелково, Монино, Лосино-Петровский, Свердловский, Фряново. Площадь данных резервов оценивается нами около 1300 га, что покрывает необходимые потребности в жилищном и промышленном строительстве на перспективу, не выходя за границы населенных пунктов и не занимая земли сельскохозяйственного назначения.

Реализация мероприятий схемы позволит решить одну из важнейших задач планирования и организации рационального использования земель и их охраны в административно-территориальном образовании – установление четких, ясных, законодательно- и научно-обоснованных режимов использования земель, что позволит значительно повысить уровень конкурентоспособности как сельскохозяйственной отрасли, так и экономики административно-территориального образования в целом.
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