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В статье представлено развитие земельного контроля в угольных регионах, 
которое показало свою специфику, связанную с переводом земель, их це-
левым использованием, рекультивацией. Исследование построено на ис-
пользовании аналитических, нормативно-правовых, управленческих, техно-
логических и экономических методов. Из анализа исходных данных следует, 
что земельный контроль осуществляется в Кемеровской области – Кузбассе 
государственными (Росреестр, Росприроднадзор, Россельхознадзор) и 
муниципальными (как правило, КУМИ)  органами на основе проведения 
проверок землепользователей. В экономическом плане результаты про-
верок – это наложенные штрафы и предъявленные ущербы о возмещении 
вреда земельным угодьям, которые не показывают динамики к снижению, 
так как земельное законодательство требует рекультивировать или восста-
новить естественное плодородие земель, а это дополнительные затраты, и 
угольные предприятия пытаются избежать данных издержек, не выполняя 
или откладывая данные работы. В целях изменения ситуации рассмотрена 
каждая методическая составляющая для обеспечения развития земельного 
контроля. Наибольшее влияние на развитие земельного контроля оказы-
вают технологические методы как наиболее высокоэффективные. Описаны 
возможности применения электронного земельного контроля на основе 
средств автоматической фиксации нарушений требований земельного 
законодательства, состоящих из технической и программной компоненты. 
В программной части происходит автоматическое определение нарушений 
способом сравнения фактических параметров и характеристик земельно-
го участка с цифровыми данными Единого государственного реестра не-
движимости, что позволяет выявить несоответствие видам разрешенного 
использования, отсутствие обязательных объектов на земельном участ-
ке, предназначенном для определенных целей. В заключительной части 
рассмотрены экономические методы в земельном контроле, предложено 
создание целевых фондов, которые используются для рекультивации на-
рушенных земель.
Ключевые слова: развитие, земельный контроль, угледобывающая 
промышленность, региональное управление, экономика, землепользо-
ватели, рекультивация, автоматическая фиксация нарушений.
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ВВЕДЕНИЕ
Переход российской экономики на рыночную основу 

затронул и земельные отношения. Экономические ре-
формы, связанные с земельными ресурсами, оборотом 
земель, напрямую привели к созданию собственника и 
к возникновению товарно-денежных отношений, объ-
ектом которых выступает земля [1]. Особо остро встали 
вопросы о законодательном регулировании целевого 
использования и перевода земель из одной категории в 
другую, особенно для угольных регионов. Так, только для 
размещения технологической дороги для ООО «Разрез 
«Березовский» в 2023 г. было выделено Правительством 
Кемеровской области – Кузбасса порядка 17 соток земель 
сельскохозяйственного назначения. Решающее значение 
в данных вопросах имеет экономическая целесообраз-
ность перевода для экономики региона. Масштабирова-
ние угледобычи приводит не только к выведению земель 
из оборота, но и к необходимости усиления контроль-
ных мероприятий государственных и муниципальных 
органов власти как за обоснованием, так и за целевым 
использованием. Все это требует экономических затрат. 
Необходимость проведения земельного контроля и 
связанных с ним мероприятий исходит из основопола-
гающих положений Земельного Кодекса, Федерально-
го закона «Об обороте земель сельскохозяйственного 
назначения» [2, 3, 4]. Для угледобывающих регионов 
чрезвычайно важным является именно контроль за ис-
пользованием земель по целевому назначению, а также 
контроль в процедурных действиях: неиспользование 
земель, незаконное использование (добыча полезных 
ископаемых), нарушение почвенного покрова, восста-
новление и рекультивация. Дополнительные проблемы в 
сфере земельного контроля создаются рыночными отно-
шениями, связанными с реализацией предприятий, пере-
ходом прав, сменой учредителей. Новый виток развития 
земельного контроля связан с макроэкономической по-
литикой декарбонизации, которая в угледобывающих 
регионах требует существенной проработки [5, 6]. 

АНАЛИЗ ИСХОДНЫХ ДАННЫХ
Согласно законодательству, земельный контроль осу-

ществляется государственными и муниципальными ор-
ганами. В Кемеровской области – Кузбассе к таким госу-
дарственным органам относят федеральные органы и 
их территориальные подразделения: Росреестр, Роспри-
роднадзор, а именно – Южно-Сибирское межрегиональ-
ное управление Федеральной службы по надзору в сфере 
природопользования, Россельхознадзор. Состав муници-
пальных органов, осуществляющих земельный контроль, 
зависит от муниципального образования и степени важ-
ности задачи. Их решение, как правило, возложено на 
комитеты по управлению муниципальным имуществом 
(КУМИ), либо могут быть созданы отдельные структуры 

управления (как в одном из центров угледобычи – г. Про-
копьевск – это Отдел муниципального земельного кон-
троля администрации города). Основная функция в сфере 
земельного контроля реализуется на основе проведения 
проверок. Так, Росприроднадзором на территории Ке-
меровской области – Кузбасса в 2022 г. было проведе-
но 13 проверок предприятий-природопользователей, 
в 2021 г. – 76, в том числе плановых – 17, в 2020 г. – 59. 
В 2022 г. выдано 14 предписаний, наложено штрафов на 
сумму 4,7 млн руб., за 2021 г. выдано 85 предписаний, 
наложено штрафов на 6,4 млн руб., за 2020 г. – 65 пред-
писаний и наложено штрафов на 8,6 млн руб.

В экономическом плане особого внимания заслужи-
вают предъявленные ущербы о возмещении вреда зе-
мельным угодьям, которые только за второе полугодие 
2021 г. составили 26,3 млн руб. Особенностью угольных 
регионов является ситуация, при которой земельное за-
конодательство требует рекультивировать или восста-
новить естественное плодородие земель, а это значит – 
дополнительные затраты, использование значительных 
ресурсов, включая – денежные. Угольные предприятия 
пытаются избежать данных издержек, не выполняя или 
откладывая данные работы. В 2021 г. за подобные нару-
шения было привлечено более двадцати юридических 
лица и одно физическое лицо с общей суммой наложен-
ных штрафов – более 5 млн руб. Однако это не спасает 
ситуацию, и в 2022 г. объявлено 65 предостережений о 
недопустимости нарушения обязательных требований.

ПРИМЕНЯЕМЫЕ МЕТОДИКИ ИССЛЕДОВАНИЙ
Развитие земельного контроля в угольных регионах 

предполагает использование следующих основных ме-
тодов:

– аналитических, позволяющих оценить ситуацию, 
выявить тенденции, спрогнозировать последствия; 

– нормативно-правовых, закрепляющих определенные 
правила поведения и взаимоотношения всех участников 
земельного контроля;

– управленческих, устанавливающих наиболее эффек-
тивную систему распределения полномочий, оператив-
ности выявлений проблем и принятия решений;

– технологических, направленных на использование, 
поддержку и усиление мер земельного контроля с по-
мощью внедрения и применения технических средств;

– экономических, таких как платность земли, норма-
тивная цена, возмещение убытков.

РЕЗУЛЬТАТЫ И ОБСУЖДЕНИЕ
Развитие земельного контроля в таком угольном регио-

не, как Кемеровская область – Кузбасс, предопределяет 
использование аналитической составляющей, связанной 
с анализом текущего состояния по видам контроля, опи-
санием текущего развития деятельности контрольного 
органа, характеристикой проблем, на решение которых в 
дальнейшем будут направлены мероприятия. Из анализа 
исходных данных следует, что земельный контроль в его 
текущем виде не изменяет ситуацию на протяжении де-
сятилетий, необходимо использование дополнительных 
методов. 
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Так, нормативно-правовые методы активно стали ис-
пользовать в муниципальном земельном контроле по-
сле изменений в 2021 г. Федерального закона № 170-ФЗ 
«О государственном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации» в части перерас-
пределения полномочий между государством и местным 
самоуправлением, которые отнесли к предмету веде-
ния муниципального земельного контроля соблюдение 
землепользователями требований земельного законода-
тельства в отношении земель, расположенных в границах 
муниципальных образований [6]. Данные изменения при-
вели к появлению в муниципальных образованиях Кеме-
ровской области программных мероприятий в области 
земельного контроля – Программ профилактики рисков 
причинения вреда (ущерба) охраняемым законом цен-
ностям в области муниципального земельного контроля, 
основными целями которых являются стимулирование 
соблюдения земельного законодательства, устранение 
причинно-следственных связей нарушений, информи-
рованность. Нормативно-правовые методы в сфере зе-
мельного контроля направлены в Кемеровской области – 
Кузбассе на соблюдение рациональности использования 
земли, но угледобыча вносит свои коррективы, и без 
передачи земель из категории «сельскохозяйственные» 
в категорию «промышленные» не обойтись [7]. В этой 
связи нормативно-правовое направление земельного 
контроля закрепляет количественные и качественные 
компоненты, связанные со свойствами участков, возмож-
ностями и условиями рекультивации, направлениями 
вероятного использования [6, 7]. Выравнивание доходов 
и расходов землепользователей с различными потенциа-
лами рентного использования земли также заложено в 
нормативно-правовых регуляторах, низкая доходность 
землепользования предполагает льготные режимы норм 
по сравнению с высокодоходным. Также данная позиция 
применима и по отношению к нарушениям: значитель-
ный вред земельным ресурсам – более существенные 
санкции [7, 8, 9].

В целом применение нормативно-правовых методов в 
земельном контроле – необходимое условие правового 
государства и достаточно эффективно при условии их со-
блюдения. В масштабах страны и регионов допускается 
дифференциация норм с учетом специфики и специали-
зации, в ресурсных регионах значительное количество 
земельных ресурсов тяготеют к промышленным, именно 
здесь и наблюдается вариация земельного контроля в 
части применения нормативно-правовых методов.

Управленческие методы в земельном контроле осно-
ваны на использовании кадрового потенциала уча-
ствующих лиц. Организация, использование методов и 
элементов контроля, эффективность контрольных ме-
роприятий, знания и умения, применяемые при работе 
с землепользователями, во многом определяют ситуацию 
в земельном контроле. Особое значение методы при-
обретают при распределении целевых средств, приме-
нении новых подходов, включающих научную основу, 
проведении пропаганды и профилактики нарушений, 
консультировании и приеме граждан. На применении 
управленческих методов накладывают отпечатки ре-

гиональные особенности – подготовка кадров должна 
осуществляться непосредственно в регионе, кадровый 
голод тяжело восполнить за счет импорта. Те же позиции, 
связанные с персоналом, его характеристикой, накла-
дывают свой отпечаток на применение форм и методов 
управления в земельном контроле: традиционных или 
современных [10, 11]. 

Технологические методы являются наиболее высокоэф-
фективными – именно за ними стоит будущее в развитии 
земельного контроля. Они применяются уже сейчас в 
виде использования программных средств и технологий 
сопровождения. Однако возможности и перспективы 
использования позволят вывести земельный контроль 
на новый уровень. Сегодня это электронная услуга, 
а в перспективе  – электронный земельный контроль 
[8, 12, 13]. Основа данного контроля и его применение 
уже используются в регулировании дорожного движения 
и доказывают свою эффективность по сравнению с тра-
диционными проверками. Применение средств автома-
тической фиксации нарушений требований земельного 
законодательства требует применения технической и 
программных составляющих. В связи со значительными 
расстояниями и удаленностью (только в 2022 г. площадь 
проконтролированных земель Кузбасса традиционными 
проверками составила 27 тыс. га!) в технической части 
наиболее эффективно использовать дроны (что требует 
закрепления определенных норм) с установленными ка-
мерами фиксации нарушений. В программном обеспече-
нии происходит автоматическое определение нарушений 
на основе сравнения фактических параметров и характе-
ристик земельного участка с цифровыми данными Еди-
ного государственного реестра недвижимости. К таким 
сравниваемым параметрам относятся: несоответствие 
видам разрешенного использования, отсутствие обя-
зательных объектов на земельном участке, предназна-
ченном для определенных целей. Возможна и фиксация 
нарушений площадей земель, затрагивающих нескольких 
собственников (к примеру, самозахват), однако в этом 
случае не представляется возможным автоматически вы-
писывать штраф на нарушителя, так как его необходимо 
идентифицировать. Определение границ происходит на 
основании данных от модуля определения координат 
ГЛОНАСС. Площадь нарушений рассчитывается автомати-
чески. Все данные поступают и обрабатываются в центре 
фиксации оператором, передаются инспектору, который 
визирует постановление цифровой подписью. 

Экономические методы земельного контроля напря-
мую затрагивают и технологическую составляющую 
как по отношению к стоимости применения техники и 
технологий, так и по отдаче от ее использования в виде 
штрафов. Основу применения экономических методов 
составляет платность использования земли, которая 
выступает регулятором доходности и рациональности 
использования  [14]. Платность земли предполагает 
несколько составляющих – аренда, налоги, стоимость 
(цена). Арендные платежи регулируются государством 
и муниципалитетами только в случаях наличия факта их 
собственности, в противном случае – арендные плате-
жи – это доходы и издержки участников договора. В этом 



82 АВГУСТ, 2023, “УГОЛЬ”

ЭКОНОмИКА

случае используется другая составляющая данного ме-
тода – налогообложение. Налоги – наиболее древний 
элемент в экономических механизмах, на современном 
этапе его основу составляет земельный налог, приме-
нение которого апробировано устоявшейся практикой. 
Развитие экономических методов в земельном контроле 
для угольных или для ресурсных регионов предпола-
гает создание целевых фондов, которые используются 
для рекультивации нарушенных земель. Источниками 
данных фондов являются средства от изъятия земель, 
используемых не по назначению. Также экономические 
меры связаны с поддержкой землепользователей, повы-
шающих или восстанавливающих плодородие земли. К 
ним относят особые режимы для сельскохозяйственных 
товаропроизводителей, льготное кредитование, отсроч-
ки, рассрочки платежей, поддержка в виде дотаций и 
субсидий. На уровне региона учитываются показатели 
эффективности использования земельных ресурсов, обо-
снованности применения экономических механизмов. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Развитие земельного контроля является неотъемлемой 

частью экономики угольных регионов. Перераспреде-
ление земель в сторону угледобывающих предприятий 
требует дополнительных мер контроля, связанных с их 
целевым использованием, рекультивацией, введением 
их в хозяйственный оборот. Развитие земельного кон-
троля базируется на взаимосвязанных аналитических, 
нормативно-правовых, управленческих, технологиче-
ских и экономических методах, каждый из которых на-
правлен на достижение эффективности решения опреде-
ленной задачи, логически является целостным. Развитие 
земельного контроля направлено прежде всего на со-
вершенствование использования проверок как основы 
достижения цели. Установлено, что применение текущих 
параметров земельного контроля не изменит ситуации, 
связанной с экономическими потерями от непроведения 
рекультивации земель и использования земель не по 
целевому назначению. Не представляется возможным 
значительно повысить эффективность проверок без 
развития технологической составляющей, связанной с 
разработкой и использованием средств автоматической 
фиксации нарушений. Их применение позволит как уси-
лить земельный контроль, так и обеспечить реализацию 
программных мероприятий, связанных с поддержанием 
естественного плодородия земель в Кемеровской об-
ласти – Кузбассе.
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Abstract
the article presents the development of land control in coal regions, which 
has shown its specificity associated with the transfer of land, their intended 
use, reclamation. the research is based on the use of analytical, regulatory, 
managerial, technological and economic methods. the analysis of the initial 
data showed that land control is carried out in the Kemerovo region – Kuzbass 
by state (rosreestr, rosprirodnadzor, rosselkhoznadzor) and municipal (as a 
rule, KMI)  authoritieson the basis of inspections of land users. In economic 
terms, the results of inspections are fines imposed and damages presented 
for compensation for damage to land, which do not show a downward trend, 
since land legislation requires recultivation or restoration of natural fertility 
of land, and this is additional costs and coal enterprises are trying to avoid 
these costs by not performing or postponing these works. In order to change 
the situation, each methodological component is considered to ensure the 
development of land control. technological methods as the most highly 
effective have the greatest impact on the development of land control. the 
possibilities of using electronic land control based on the use of automatic 
recording of violations of the requirements of land legislation, consisting of 
a technical and software component, are described. In the software part, 
violations are automatically detected by comparing the actual parameters 
and characteristics of the land plot with the digital data of the unified State 
register of real Estate, which makes it possible to identify inconsistencies 
with the types of permitted use, the absence of mandatory objects on the 
land plot intended for certain purposes. In the final part, economic methods 
in land control are considered, the creation of trust funds that are used for 
the reclamation of disturbed lands is proposed.
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