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Аннотация: В статье показана необходимость формирования системы планирования использования и охраны земель в России, обозначены основные структурные элементы такой системы, а также взаимосвязи между ними. Рассмотрен один из основных блоков системы планирования использования и охраны земель – блок разрабатываемой плановой документации применительно к российской практике. Также указаны основные инструменты совершенствования системы планирования и организации рационального использования и охраны земель.
The article highlights the need for development of land-use and protection planning system in Russia, denotes basic structural components of such system as well as interrelations between them. One of the basic modules of land-use and protection planning system – the module of planning documentation under development in the context of Russian practical activity is reviewed. Moreover, main tools for improvement of planning system and efficient land use and protection management are specified.
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Земельные преобразования в России, начатые в 1990 г., - важнейшая составная часть социаль​но-экономических реформ, направлены на эффективное использование земельных ресурсов и фор​мирование рыночных отношений в стране. Начало изменениям в этой сфере положено принятием ряда законов и Конституции Российской Федерации в 1993 году, в которой земельное законодательство отнесено к предмету совместного ведения субъектов Российской Федерации и органов федеральной власти. С начала реформ произошли существенные преобразования как в сфере приватизации земель и изменения их целевого назначения, так и в вопросах реорганизации сельскохозяйственных предприятий и приве​дения их статуса в соответствие с действующим законодательством Российской Федерации. Впервые за многие десятиле​тия произошла демонополизация собственности на землю, и ее использование стало платным. Были созданы условия для закрепления земельных активов за сельскохозяйственными, промышленными, лесохозяйственными организациями, начали формироваться поселенческий и природно-экологический территориальные каркасы.

Развитие такой многоукладности российской экономики и обеспечения при этом равного доступа к ресурсам различных отраслей находит свое отражение и в положениях о стратегическом развитии России в целом.
Так, в стратегии развития России до 2020 года отмечается, что «будут приняты меры, направленные на совершенствование институциональной системы, в том числе создание четких и понятных “правил игры” для всех участников, обеспечивающих повышение в российском обществе уровня доверия всех субъектов экономической и политической деятельности».

В целом стратегия развития России до 2020 года основывается на необходимости инновационного развития страны, кардинальном повышении эффективности экономики на основе роста производительности труда, на наиболее эффективном применение знаний и умений людей для постоянного улучшения технологий, экономических результатов и жизни общества.
В этих условиях организация и экономика землепользования должны быть нацелены на закрепление законности прав юридических и физических лиц владения землей; ликвидацию теневого оборота земельных участков и развитие инфраструктуры легального рынка земли, совершенствуя при этом механизмы государственного регулирования; техническое и технологическое обновление, внедрение ресурсосберегающих технологий на всех уровнях агропромышленного комплекса и безотходных технологий в землеемких отраслях промышленности с целью минимизации изъятий продуктивных земель и загрязнения земельных угодий, обеспечения охраны и воспроизводства земельных ресурсов.

 Ясно, что отдельными, фрагментарными мероприятиями здесь не обойтись, в этих условиях требуется комплексный подход к решению вопросов землепользования. Но нужен не просто комплекс мероприятий, а целенаправленное развитие всей системы организации и экономики землепользования, формирование и развитие, в конечном счете, целостной и эффективной системы планирования использования земель и их охраны.

За последнее время руководством России принимались определенные меры по повышению эффективности использования земельно-имущественного комплекса страны. В начале 1990-х гг., как уже говорилось выше, земельные преобразования позволили создать основы нового земельного строя: осуществить разгосударствление земель и их приватизацию, провести перераспределение земель в пользу граждан, создать объективные условия для оборота земель, сформировать слой крестьянских (фермерских) хозяйств, ввести платное землепользования, передать земли в границах сельских населенных пунктов в ведение муниципальных органов власти, начать осуществление мер по усилению роли государства в регулировании охраны, организации рационального использования земельных ресурсов, включая создание территориального планирования, государственного кадастра недвижимости, оценки и мониторинга земель, земельного контроля. Выполнялись экспери​ментальные работы по составлению документов планирования и организации использования земель (схемы землеустройства отдельных субъектов Российской Федерации). 

Однако единой и органичной системы планирования использования и охраны земель в настоящее время в России не создано. 
Система (от греч., «составленный») – множество взаимосвязанных объектов и ресурсов, организованных процессом системогенеза в единое целое.
Для формирования системы планирования использования и охраны земель, являющегося, как уже было показано, одной из главнейших и первоочередных задач государства, требуется наличие базисных структурных элементов, взаимосвязанное функционирование которых обеспечило бы исполнение конституционных положений о необходимости использования и охраны земли и других природных ресурсов в Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории.

Выполнение подобных стратегических государственных мероприятий, должно основываться на своевременном и грамотном нормативно-правовом и законодательном обеспечении, которое в свою очередь определяет порядок, процедуру, участников мероприятия, устанавливает состав и содержание документации. Кроме того, данное мероприятие должно быть обеспечено современным научно-методическим сопровождением, а также четким и ясным финансированием.

   Таким образом, система государственного планирования использования земель и их охраны будет базироваться на следующих составляющих:

- формирование нормативно-правовой и законодательной базы по планированию использования земель и их охране;
- поря​док планирования использования земель и их охраны с соответствующей процедурой;
- утвержденный перечень и виды докумен​тации;
- органы исполнительной власти в области планирования использования земель и их охраны
;
- субъекты планирования использования земель и их охраны;
- организация и финансирование работ по составлению плановой документации и реализации утвержденных в них положений;
- организация научных исследований и разработка методического обеспечения.

Взаимосвязи данных структурных элементов показаны на рисунке 1.

В Российской Федерации в настоящее время система государственного планирования использования и охраны земель не сформирована. Можно говорить лишь о том, что в какой-то степени соответствует предложенной системе одно из ответвлений планирования и организации рационального использования и охраны земель – территориальное планирование, осуществляющее градостроительную деятельность. 

Проведение территориального планирования обеспечивается нормативно-правовыми актами, включающими законы, постановления и иные документы на федеральном и региональном уровнях, определены органы исполнительной власти, контролирующие проведение территориального планирования, состав и содержание документов территориального планирования, существует ясность в финансировании данных работ. 

Рис. 1. Система государственного планирования использования и охраны земель

В целом при проведении территориального планирования имеется порядок, обеспечивающий организацию управления городскими территориями, начиная от планирования, на основе доку​ментов территориального планирования и, заканчивая контролем за развитием городского землепользования – на основе материалов ар​хитектурно-строительного проектирования и утвержденных в уста​новленном законодательством порядке правил землепользования и за​стройки.
Однако, действующие в системе территориального планирования правила землепользования и застройки применимы лишь к использованию земель, находящихся под объектами капитального строительства и иной застройкой или планируемые под застройку, что не превышает 20% земельного фонда страны и ее регионов.
Кроме того, такая система не может в чистом виде работать в сельской ме​стности, на межселенных территориях и, в особенности, в пределах категории земель сельскохозяйственного назначения и на обширных массивах сельскохозяйственных угодий. Это объясняется тем, что земля выступает в сельскохозяйственном производстве не только как пространственный базис, объект социально-экономических отноше​ний, но и как основной природный ресурс, главное средство произ​водства, обладающее плодородием, которое создается веками и кото​рое определяет ценность и порядок использования каждого земельно​го участка.
В этой связи планирование и организацию управления сельскими территориями можно осуществить только через систему землеустройства посредством разработки плановой и проектной землеустроительной документации. При этом документы территориального планирования и градостроительного проектирования будут служить обоснованием управления землями, находящимися под объектами капитального строительства и иной застройкой. Также в целях обоснования принимаемых решений и землеустроительная, и градостроительная документация должны находиться в тесной взаимосвязи, и опираться на уже утвержденные документы в сфере планирования и организации рационального использования земель. Таким образом, применительно к российской практике может быть сформирован блок документации – один из основных структурных блоков системы планирования использования земель (рис. 2).

Схемы территориального планирования Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных районов решают вопросы, развития транспорта, обороны, энергетики и других отраслей, размещения объектов капитального строительства, соответственно, федерального, регионального и местного значения. По данным вопросам они должны быть согласованы со схемами землеустройства соответствующего уровня. 

Далее в целях реализации полномочий Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в области земельных отношений на основе схем землеустройства и схем территориального планирования административно-территориальных образований должна разрабатываться и законодательно утверждаться целевая программа по использованию и охране земельных ресурсов административно-территориального образования» с указанием организационно-территориальных мероприятий, их стоимости, сроков реализации и экономической эффективности. 

Необходимо отметить, что в силу некоторых особенностей земельных отношений в России, к которым относится разброс функций регулирования земельных отношений между множеством ведомств, острая конкуренция между землеустроительной, градостроительной, природоохранной и иной деятельности,  важнейшим условием совершенствования системы планирования и организации рационального использования и охраны земель должно быть применение следующих инструментов: 

- постепенное сближение различных ведомственных систем пла​нирования (с перспективой формирования одной системы в виде плана или схемы использования земель административно-территориальной единицы или другой территории) на основе четкого разделения сфер интересов и профессиональной деятельности; 


Рис. 2. Система землеустроительной и градостроительной документации по планированию и организации рационального использования земель и их охраны
- децентрализация работ по планированию и организации использования и охраны земли, построение цепочки разработки схем использования земельных ресурсов различных административно-территориальных образований вплоть до  уровня территориального и внутрихозяйственного землеустройства вместе с формированием федеральной, региональной, муниципальной и частной соб​ственности, совершенствованием  административно-территориального устройства страны.

Список литературы

1. Российская Федерация. Конституция (1993). Конституция Российской Федерации [Текст] : офиц. текст. — М.: Маркетинг, 2001. – 39 с. 

2. Российская Федерация.  Градостроительный кодекс Российской Федерации [Текст] : офиц. текст : [ принят Гос. Думой 22 декабря 2004 г.] – М.: Гросс-Медиа, 2008. — 112 с.

3. Стратегия развития. Россия 2020. Выступление Президента РФ на расширенном заседании Государственного совета [Текст] / Изд. Европа, 2008. – 28 с. -  ISBN   978-5-9739-0153-0.
4. Волков, С. Н. Землеустройство [Текст]: учеб. пособ. : в 7 т. / С. Н. Волков. – М.: Колос, 2001-2005. - 2000  экз.- ISBN 5-9532-0275-X. 

Т.1. Теоретические основы землеустройства. - 2001. - 720с. – ISBN 5-10-003690-7 33.

5. Волков, С.Н.: О необходимости разработки Концепции Генеральной схемы

землеустройства территории Российской Федерации  [Текст] / С.Н. Волков, Г.А. Карцев, В.Ф. Спиридонов // Землеустройство, кадастр и мониторинг земель. – 2009. – № 4. – С. 5–10.
Нормативно-правовая база





Поря�док планирования использования земель и их охраны с соответствующей 


процедурой





Утвержденный перечень и виды докумен�тации





Органы исполнительной власти в области планирования использования земель и их охраны





Субъекты планирования использования земель и их охраны





Организация и финансирование работ по составлению плановой документации и реализации утвержденных в них положений





Организация научных исследований и разработка методического обеспечения





Генеральная схема землеустройства 


территории Российской Федерации





Схемы землеустройства территорий 


субъектов Российской Федерации





Проекты территориального землеустройства 





Проекты внутрихозяйственного 


землеустройства 





Схемы территориального планирования Российской Федерации �в различных областях: развития �транспорта, обороны, энергетики и др.





Целевые программы использования�и охраны земельных ресурсов �субъектов Российской Федерации





Федеральная целевая программа �использования и охраны земельных �ресурсов Российской Федерации





Схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации �и размещения объектов капитального строительства регионального значения





Схемы территориального �планирования муниципальных районов





Целевые программы использования �и охраны земельных ресурсов �муниципальных и иных административно-территориальных образований





Схемы землеустройства муниципальных �образований и других административно-территориальных образований





Генеральные планы поселений 


(городских округов)





Рабочие проекты на осуществление мероприятий �по использованию и охране конкретных земельных участков (массивов земель) 





Проекты планировки территорий





Проекты межевания территорий








