
123Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО "НБ-Медиа") www.nbpublish.com

экологИчЕскАЯ полИТИкА

Д.в. Бусуёк

СПЕцИАЛЬНЫЕ ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ  
В СфЕРЕ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ И ОХРАНЫ ЗЕМЕЛЬ  
ПО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВУ УКРАИНЫ
Аннотация. В статье определяется круг специальных органов государственного контроля в сфере использования 
и охраны земель. Исследование проводится по законодательству Украины. Делается вывод о формах усовершен-
ствования деятельности таких органов.
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Одним из факторов обеспечивающих эффектив-
ность земельной политики является осущест-
вление контроля за соблюдением требований 

земельного законодательства. Однако система специ-
альных органов государственного контроля в сфере ис-
пользования и охраны земель не отличается стабильно-
стью. Происходят частые изменения правового статуса 
органов, осуществляющих такой контроль. На сегод-
няшний день в существующих научных изысканиях ос-
новное внимание направлено на исследование правово-
го статуса инспекций,осуществляющих контрольную 
деятельность [1-4]. Исследования правового статуса 
иных органов специальной компетенции остаются за 
пределами научных поисков. В связи с этим возникает 
необходимость определить круг специальных органов 
государственного контроля в сфере использования и 
охраны земель по законодательству Украины, а также 
пути усовершенствования их деятельности.

Различают систему государственного контроля 
(органы общей и специальной компетенции) и систе-
му органов государственного контроля (органы спе-
циальной компетенции) [5]. Субъекты, для которых-
контроль не является единственным видом деятельно-
сти относятся к органам общей компетенции. Такие 
органы осуществляют общий контроль. Например, 
органом общей компетенции является Кабинет Мини-
стров Украины.

К органам специальной компетенции относятся 
субъекты, для которых контроль является основным 
видом деятельности. Эти органы осуществляют спе-
циальный контроль. Согласно ст. ст. 5-9 Закона Укра-
ины «О государственном контроле за использованием 
и охраной земель» от 19 июня 2003 года № 963-IV 
[6] корганам специальной компетенции относятся: а) 
специально уполномоченный орган исполнительной 
власти по вопросам земельных ресурсов. Этот орган 

обязан осуществлятьгосударственный контроль за 
использованием и охраной земель. В системе цен-
трального органа исполнительной власти по вопро-
сам земельных ресурсов государственный контроль за 
использованием и охраной земель обязана осущест-
влять Государственная инспекция по контролю за ис-
пользованием и охраной земель и ее территориальные 
органы; б) специально уполномоченный орган испол-
нительной власти по вопросам экологии и природных 
ресурсов. Этот орган обязан осуществлять государ-
ственный контроль за соблюдением законодательства 
об охране земель. В системе центрального органа ис-
полнительной власти по вопросам экологии и природ-
ных ресурсов государственный контроль за соблюде-
нием требований законодательства об охране земель 
обязана осуществлять Государственная экологическая 
инспекция и ее территориальные органы; в) специ-
ально уполномоченный орган исполнительной власти 
по вопросам аграрной политики обязан осуществлять 
мониторинг плодородия почв. В системе центрально-
го органа исполнительной власти по вопросам аграр-
ной политики мониторинг почв обязана осуществлять 
Государственная служба охраны плодородия почв и ее 
территориальные органы. 

Вышеизложенная система специальных контроли-
рующих органов развивалась согласно положениям ад-
министративной реформы, предусмотренным Указом 
Президента Украины «О мероприятиях по внедрению 
Концепции административной реформы в Украине» 
от 22 июля 1998 г. № 810/98 [7]. С преобразованием, а 
впоследствии с ликвидацией Государственной инспек-
ции по контролю за использованием и охраной земель 
и началом нового витка административной реформы 
[8-11] произошли кардинальные изменения в правовом 
статусе и перечне органов специальной компетенции. 
Органы специальной компетенции и их контрольные 
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с контрольными полномочиями ведомственного ха-
рактера наделено контрольными полномочиями над-
ведомственного характера в сфере использования и 
охраны земель. 

Государственная инспекция сельского хозяйства 
Украины (Госсельхозинспекция Украины) [21] явля-
ется центральным органом исполнительной власти, 
деятельность которого координируется Кабинетом Ми-
нистров Украины черезМинистра аграрной политики 
и продовольствия Украины, входит в систему органов 
исполнительной власти и обязана организовывать и 
осуществлять государственный надзор (контроль) за 
соблюдением земельного законодательства, использо-
ванием и охраной земель всех категорий и форм соб-
ственности. 

Предписания подзаконных нормативно-правовых 
актов [20-21], определяющих правовой статус таких 
специальных контролирующих органов, как: Минагро-
политики Украины и Госсельхозинспекции Украины 
противоречат положениям Закона Украины «О госу-
дарственном контроле за использованием и охраной 
земель» от 19 июня 2003 г. № 963-IV. Минагрополити-
ки Украины и Госсельхозинспекция Украины не отне-
сены данным Законом кспециальным субъектам, непо-
средственно осуществляющим контроль. Вместе с тем 
происходит дублирование контрольных полномочий. 
Согласно Закона контрольные полномочия закреплены 
за Госземагентством Украины и Госземинспекциею. 
Согласно подзаконным нормативно-правовым актам 
такие полномочия закреплены за Минагрополитикой 
Украины и Госсельхозинспекцией Украины.

Вопрос о целесообразности закрепления функции 
контроля за использованием всех земель за Министер-
ством сельского хозяйства неоднократно возникал в 
юриспруденции СССР [22-23]. К специальным орга-
нам осуществления государственного контроля за ис-
пользованием земель была отнесена землеустроитель-
ная служба Министерства сельского хозяйства СССР. 
В связи с этим, в теории права возникли кардинально 
противоположные мнения. С одной стороны, И.В. Пав-
ловим, А.А. Русколом была выражена точка зрения о 
целесообразности функционирования службы управле-
ния всеми категориями земель в составе Министерства 
сельского хозяйства и его органах на местах. Они обо-
сновывал нецелесообразностью отделения управления 
землей от управления сельским хозяйством. С другой 
стороны, по мнению А. Аксененка и О.С. Колбасова 
орган, осуществляющий управление землей не может 
управлять хозяйством на земле. Представители этой 
позиции считали, что Министерство сельского хозяй-
ства СССР не в состоянии осуществлять управление 
всем земельным фондом страны. Оно может осущест-
влять сельскохозяйственное производство и в свою 

полномочия в настоящий момент представлены следу-
ющим образом.

Государственное агентство земельных ресурсов 
Украины (Госземагентство Украины) является цен-
тральным органом исполнительной власти по вопросам 
земельных ресурсов, деятельность которого координи-
руется Кабинетом Министров Украины черезМинистра 
аграрной политики и продовольствия Украины. Невзи-
рая на имеющееся определение и на закрепленные в 
Законе Украины «О государственном контроле за ис-
пользованием и охраной земель» от 19 июня 2003 года 
№ 963-IV предписания, согласно которым контрольные 
полномочия Госземагентства Украины должны иметь 
надведомственный характер, последние преобразо-
ваны вполномочия ведомственного контроля внутри 
структурной организации этого органа [12].

В соответствии с Постановлением Кабинета Ми-
нистров Украины «О ликвидации Государственной 
инспекции по контролю за использованием и охраной 
земель» от 22 ноября 2010 года №1068 [13] как прави-
тельственный орган была упразднена Государственная 
инспекция по контролю за использованием и охраной 
земель (Госземинспекция). Согласно информации, 
размещенной на официальном сайте Госземагентства 
Украины Государственная земельная инспекция Укра-
ины функционирует как структурное подразделение 
этого агентства. Специалисты этого подразделения ак-
тивно осуществляют контрольную деятельность [14] 
в соответствии с процедурами, предусмотренными в 
подавляющем большинстве подзаконных нормативно 
правовых актах [15-18]. 

Согласно ст. 19 Конституции Украины [19] органы 
государственной власти и местного самоуправления, 
их должностные лица обязаны действовать на основа-
нии, в пределах полномочий и способами, предусмо-
тренными Конституцией и законами Украины. Следо-
вательно основания и процедуры деятельности органов 
государственного контроля за использованием и охра-
ной земель подлежат детальному урегулированию на 
уровне закона.

Министерство аграрной политики и продоволь-
ствия Украины (Минагрополитики Украины) отно-
сится кцентральному органу исполнительной власти, 
деятельность которого координируется Кабинетом 
Министров Украины. В соответствии с Законом Укра-
ины «О государственном контроле за использованием 
и охраной земель» от 19 июня 2003 г. № 963-IV специ-
ально уполномоченный орган исполнительной власти 
по вопросам аграрной политики обязан осуществлять 
мониторинг плодородия почв. Вопреки имеющим-
ся законодательным предписаниям в «Положении о 
Министерстве аграрной политике и продовольствия 
Украины» [20] Минагрополитики Украины наряду 
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очередь нуждается в контроле за своей деятельностью 
по вопросам использования земли.

Законодательство пошло по пути создания спе-
циального контролирующего органа в системе Ми-
нистерства сельского хозяйства СССР (землеустро-
ительной службы). В теории права была обоснована 
целесообразность создания надведомственного ор-
гана управления земельным фондом СССР (Государ-
ственного комитета Совета Министров СССР по ох-
ране земельных ресурсов), независимого как от Ми-
нистерства сельского хозяйства СССР, так и от других 
министерств и ведомств.

На практике деятельность землеустроительной 
службы оказалась малоэффективной. Требования зем-
леустроительной службы и Министерства сельского 
хозяйства СССР по вопросам охраны земельных ресур-
сов, адресованные другим министерствам и ведомствам 
должным образом не выполнялись. Это было связано 
не с «большей» или «меньшей» юридической силой 
предписаний землеустроительной службы, так как эти 
предписания были в равной степени обязательны к ис-
полнению наряду с предписаниями других органов, а с 
тем, что это министерство, как и остальные министер-
ства, являлось органом, осуществляющим управление 
отраслью в целом. Структура и характер деятельности 
Министерства сельского хозяйства СССР были связа-
ны исключительно с сельскохозяйственным производ-
ством и имели мало общего с использованием земель-
ного фонда для потребностей городской застройки, 
путей сообщения, водного и лесного хозяйства. В этих 
условиях землеустроительная служба осуществляла 
незначительное влияние на состояние охраны и раци-
онального использования земель несельскохозяйствен-
ного назначения. Более того, даже в отношении земель 
сельскохозяйственного назначения роль землеустрои-
тельной службы была не на столько контролирующая, 
на сколько хозяйственная, направленная прежде всего 
на обеспечение интенсивного использования земель 
[24-25]. 

Мы считаем, что с целью недопущения наступле-
ния вышеизложенных негативных последствий Мина-
грополитики Украины не может осуществлять управ-
ление всем земельным фондом Украины, в том числе 
контроль за использованием земель.

Согласно ст.ст. 5-9 Закона Украины «О государ-
ственном контроле за использованием и охраной зе-
мель» от 19 июня 2003 года № 963 – IV к перечню 
специальных контролирующих органов отнесен ор-
ган, осуществляющий мониторинг плодородия почв, 
а именно предусмотренная в системе центрального 
органа исполнительной власти по вопросам аграрной 
политики Государственная служба охраны плодоро-
дия почв и ее территориальные органы. К сожалению 

нет единства по вопросу субъектов, осуществляющих 
мониторинг плодородия почв. На данный момент 
предусмотренная в законодательстве Государственная 
служба охраны плодородия почв и ее территориаль-
ные органы не созданы. Ученые обосновывают по-
ложение, о целесообразности создания Государствен-
ной службы по вопросам охраны плодородия почв в 
составе Министерства аграрной политики Украины 
[26]. Вместе с тем в законодательстве предусмотрено 
функционирование такого государственного учрежде-
ния, как «Государственный научно-технологический 
центр охраны плодородия почв». Однако отсутствие 
в открытом доступе Положения об этом государствен-
ном учреждении делает невозможным исследование 
его правового статуса [27].

Министерство экологии и природных ресурсов 
Украины (Минприроды Украины) является централь-
ным органом исполнительной власти, деятельность 
которого координируется Кабинетом Министров 
Украины [28]. Минприроды Украины является глав-
ным органом в системе центральных органов ис-
полнительной власти по вопросам формирования и 
обеспечения реализации государственной политики 
в сфере охраны окружающей среды, воссоздания и 
охраны земель, а также в сфере осуществления го-
сударственного надзора (контроля) за соблюдением 
требований законодательства об охране окружающей 
среды, рациональном использовании, оссоздании и 
охране природных ресурсов.

С целью обеспечения реализации государствен-
ной политики по осуществлению государственного 
надзора (контроля) в сфере охраны окружающей сре-
ды, рационального использования, воссоздания и ох-
раны природных ресурсов была образована Государ-
ственная экологическая инспекция Украины (Госэко-
инспекция Украины) [29-31]. Госэкоинспекция Украи-
ны преобразована из правительственного органа [11] 
в центральный орган исполнительной власти. Это по-
вышает правовой статус и усиливает независимость 
этого органа. Ранее Госэкоинспекция Украины была 
правительственным органом государственного управ-
ления, действовала в составе Минприроды Украины и 
ему подчинялась. Сегодня она является центральным 
органом исполнительной власти, деятельность кото-
рогокоординируется Кабинетом Министров Украи-
ны через Министра экологии и природных ресурсов 
Украины.

В настоящий момент Госземинспекция преобразо-
вана из правительственного органа в структурное под-
разделение Госземагенства Украины. Госземагенство 
Украины является центральным органом исполнитель-
ной власти по вопросам земельных ресурсов, деятель-
ность которогокоординируется Кабинетом Министров 
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Украины через Министра аграрной политики и продо-
вольствия Украины. В своей деятельности Госземин-
спекция находится в зависимости от Госземагенства 
Украины, Минагрополитики Украины и Госсельхозин-
спекции Украины. 

Госсельхозинспекция Украины берет на себя функ-
ции Госземинспекции. Госсельхозинспекция Украины 
является центральным органом исполнительной вла-
сти, деятельность которого координируется Кабине-
том Министров Украины через Министра аграрной 
политики и продовольствия Украины. Происходит ду-
блирование полномочий Госземинспекции и Госсель-
хозинспекции Украины. Осуществление контрольной 
деятельности этими двумя органами может препят-
ствовать реализации соответствующими субъектами 
своих прав на землю. Контрольные полномочия Гос-
земинспекции закрепляются в Законе Украины «О го-
сударственном контроле за использованием и охраной 
земель» от 19 июня 2003 г. № 963-IV. Данный закон не 
предусматривает существования Госсельхозинспекции 
Украины. Контрольные же полномочия Госсельхозин-
спекции Украины закрепляются Указом Президента 
Украины «О Государственной инспекции сельского хо-
зяйства Украины» от 13 апреля 2011 г. № 459/2011. В 
связи с этим, мы считаем, что в законодательстве дол-
жен быть закреплен принцип государственного контро-
ля за использованием и охраной земель, предусматри-
вающий недопустимость дублирования полномочий 
органов государственного контроля в сфере земельных 
отношений.

Таким образом, в результате проведенного иссле-
дования установлено, что согласно действующему за-
конодательству Минагрополитики Украины осущест-
вляет управление в сфере использования и охраны 
всех категорий земель. Объективно оно специализи-
руется на землях сельскохозяйственного назначения. 
Остальные категории земель не являются предметом 
его деятельности. При этих условиях Минагрополити-
ки Украины не должно осуществлять управление всем 
земельным фондом Украины, в том числе контроль за 
использованием всех земельных ресурсов.

Сегодня ведомственный контроль в сфере земель-
ных отношений преобладает над надведомственным. 
Происходит сочетание функций хозяйственного ис-

пользования земель сельскохозяйственного назначения 
с функциями проведения надведомственного контроля 
за использованием всех категорий земель. Такое соче-
тание может вызвать конкуренцию между этими двумя 
функциями. На этом основании необходимо различать 
ведомственный и надведомственный контроль. В силу 
этого Минагрополитики Украины должно осущест-
влять ведомственный контроль. Так как реализовывать 
аграрную политику государства невозможно без осу-
ществления контроля за степенью ее реализации. 

Осуществлениенадведомственного контроля за ис-
пользованием и охраной земель следует возложить на 
Госэкоинспекцию Украины и Минприроды Украины 
как специальные контролирующие органы. Земля од-
новременно является составной частью окружающей 
среды и природным ресурсом. В связи с этим, по наше-
му мнению, контроль в сфере использования и охраны 
земель должны осуществлять Госэкоинспекция Украи-
ны и Минприроды Украины. Это обеспечит целостный 
подход в использовании и охране всех природных ре-
сурсов, в том числе земли.

Основные принципы осуществления государствен-
ного контроля за использованием и охраной земель, 
закрепленные в действующем законодательстве [6] 
целесообразно дополнить следующими принципами: 
закрепления оснований и процедур деятельности ор-
ганов государственного контроля за использованием 
и охраной земель в законодательстве; недопустимости 
дублирования полномочий органов государственного 
контроля в сфере земельных отношений; недопустимо-
сти сочетания функции хозяйственного использования 
земель с функцией надведомственного контроля за ис-
пользованием и охраной земель.

Необходимо также привести подзаконные норма-
тивно-правовые акты, определяющие правовой статус 
органов исполнительной власти, в частностиМинагро-
политики Украины и Госсельхозинспекции Украины в 
соответствии с Законом Украины «О государственном 
контроле за использованием и охраной земель» от 19 
июня 2003 г. № 963-IV.

Мы считаем, что проведенное исследование спо-
собствует усовершенствованию правового статуса и 
перечня специальных органов государственного кон-
троля в сфере использования и охраны земель.
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