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Землеустройство всегда играло важную роль в земельном правопорядке страны. 

Не потеряло оно своей актуальности и на современном этапе как для обеспечения 
реализации интересов государства, субъектов федерации, муниципальных образо-
ваний в порядке реализации документов территориального планирования, так и для 
отдельных физических и юридических лиц в качестве гарантии обеспечения их прав 
на землю. Подтверждением этому может служить распоряжение Правительства РФ 
№ 2236-р «О Повышении качества государственных услуг в сфере государственно-
го кадастрового учета недвижимого имущества и государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество и сделок с ним» [1]. 

Землеустройство как система мер по реализации земельного, экологического, 
градостроительного законодательства состоит из трех взаимосвязанных аспектов: 
юридического, экономического и технического. На протяжении довольно долгого 
периода времени превалировала точка зрения некоторых ученных, согласно которой 
землеустройство рассматривалось в первую очередь как экономическое, а потом 
уже социально-правовое явление. Она сводилась к тому, что реальную природу 
землеустройства определяет экономический характер общественных отношений по 
распределению и перераспределению земли. Землеустройство считалось зависимым 
от объективно действующих экономических законов (закон стоимости, пропорцио-
нального развития, экономического времени). Вместе с тем еще в 1914 году 
О. А. Хауке настаивал на единстве двух аспектов землеустройства: правового и эко-
номического [2, с. 16]. 

Для выполнения поставленных задач землеустройство объективно требует пра-
вового регулирования. Нельзя не согласиться с утверждением некоторых ученых о 
землеустройстве как регуляторе земельных отношений, о чем в своей монографии 
«Землеустроительный процесс в СССР» указывал П. Д. Сахаров, подчеркивая, что 
землеустройство не может выступать регулятором земельных отношений, посколь-
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ку само является разновидностью земельных отношений [3, с. 7]. Позднее это мне-
ние было поддержано авторами «Общей теории советского земельного права [4, 
с. 235]. Отношения в сфере землеустройства, урегулированные нормами земельного 
права, получают правовую форму и становятся правовыми отношениями, которым 
свойственно не только экономическое, но и юридическое содержание. 

Вместе с тем проведение земельных преобразований как составляющей эконо-
мических реформ, появление и расширение конкуренции, перераспределение госу-
дарственной собственности на землю, возникновение многосубъектности форм соб-
ственности на землю создает ситуацию, когда землеустройство следует рассматри-
вать как комплексную категорию. 

Эта категория характеризуется и своей правовой природой, вопрос которой це-
лесообразно исследовать. Юридический аспект землеустройства состоит в правовом 
обосновании тех экономических и технических действий, которые входят в состав 
землеустроительных действий на последующих этапах [5, с. 121]. Таким образом, 
задачей правового обеспечения землеустройства является конкретизация правового 
содержания экономических и технических действий, которые фактически реализу-
ются. 

Действующий Земельный кодекс РФ определяет землеустройство как отдельные 
мероприятия по «изучению состояния земель; планированию и организации рацио-
нального использования земель и их охраны; описанию местоположения и (или) 
установлению на местности границ объектов землеустройства; организации рацио-
нального использования гражданами и юридическими лицами земельных участков 
для осуществления сельскохозяйственного производства, а также по организации 
территорий, используемых общинами коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (ст.68) [6]. 

Приведенное определение землеустройства продублировано в ФЗ «О земле-
устройстве», касается лишь его социально-экономического аспекта и не характери-
зует всю сущность этого явления [7]. Аналогичным определением природного ха-
рактера является определение растительного мира в ст. 3 Закона Республики Крым 
«О растительном мире» от 10 декабря 2014 года № 50-ЗРК/2014, а также леса в ст. 5 
Лесного кодекса РФ [8; 9]. Но, как уже упоминалось, землеустройство – это слож-
ное и многогранное явление. Поэтому подходы к нему должны быть более совер-
шенными. С этой точки зрения следует отметить, что в предыдущей редакции Зе-
мельного кодекса понятие землеустройства было более совершенным. Так, в ст. 112 
Земельного кодекса РФ в редакции 1993 года землеустройство определялось как 
система мероприятий, направленных на осуществление земельного законодатель-
ства, решений Советов народных депутатов по организации использования и охра-
ны земель, создание благоприятной экологической среды и улучшение природных 
ландшафтов [10]. В приведенном определении землеустройства, во-первых, речь 
идет не о простой совокупности социально-экономических и экологических мер, а 
об их системе; во-вторых, меры в сфере землеустройства направлены на реализацию 
положений земельного законодательства, а не на регулирование земельных отноше-
ний; в-третьих – закрепление экологического аспекта в самом определении земле-
устройства, его цели – организация рационального использования земель во всех 
отраслях народного хозяйства, создание условий поддержания устойчивых ланд-
шафтов и охраны земель. В этом смысле еще более совершенным является опреде-
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ление землеустройства в «Основах законодательства Союза ССР и союзных респуб-
лик о земле» 1990 г. и действовавшем ранее Земельном кодексе РСФСР [11; 12]. 
Преимущество заключается в том, что в этих актах понятие явления землеустрой-
ства закрепляется, во-первых, как система мер, во-вторых, мер, направленных на 
осуществление решений государственных органов в сфере использования земель. 

Землеустройство должно представлять из себя не простую совокупность меро-
приятий, указанных в Земельном кодексе РФ и ФЗ «О землеустройстве», а целост-
ную структурированную систему, характеризующуюся объединением и согласова-
нием мероприятий, их целостностью, объединенных единым назначением – обеспе-
чение рационального использования и охраны земель, создание благоприятной эко-
логической среды и улучшение природных ландшафтов [13, с. 109]. 

Как известно, система права представляет собой совокупность действующих 
норм права, ей свойственны как единство и согласованность, так и дифференциация 
на относительно самостоятельные структурные образования (нормы, институты, 
отрасли права и др.). Система земельного права рассматривается как научно обос-
нованное последовательное размещение однородных институтов и норм, объеди-
ненных в институты в зависимости от содержания, функций, целевого назначения и 
способов их реализации, что зависит от характера и особенностей общественных 
земельных отношений, которые ими регулируются [14, с. 42]. Будучи однородным 
по своему характеру и содержанию, предмет правового регулирования любой от-
расли права имеет внутри этого единства определенные различия, которые вытека-
ют из субъективного состава, оснований возникновения и др., которые входят в этот 
предмет правового регулирования [15, с. 94]. Отсюда признание единства земель-
ных отношений и единства норм земельного права, которые их регулируют, пред-
определяют деление этих норм на отдельные группы. Дифференциация правовых 
норм на отдельные части или группы в зависимости от охвата своими нормами раз-
ных сторон земельных отношений в середине земельного права происходит путем 
группирования норм в правовые институты. Значит, особенности и характерные 
черты правового института определяются своеобразием урегулированных им обще-
ственных отношений. Правовой институт является первичным самостоятельным 
структурным подразделением отрасли права и представляет собой совокупность 
органически взаимосвязанных между собой правовых норм, которые сложились 
внутри и входят в совокупность норм соответствующей отрасли права, регулируют 
типовые общественные отношения с необходимой детализацией. Правовые нормы 
создают отрасль права не непосредственно, а путем объединения в правовые инсти-
туты. Правовой институт представляет из себя систему взаимосвязанных правовых 
норм, которые регулируют определенную группу (вид) общественных отношений. 

По мнению специалистов общей теории права, правовой институт характеризу-
ется системой признаков: 1) является логично замкнутой, самостоятельной сово-
купностью норм, которые взаимосвязаны и создают единую систему; 2) регулирует 
определенный вид общественных отношений или определенную сторону их группы, 
то есть являются однородными по своему содержанию; 3) функционирует автоном-
но, то есть имеет возможность осуществлять регулирование общественных отноше-
ний независимо от других институтов права [16, с. 258–259]. 

Таким образом, если исходить из изложенных положений общей теории права, 
то правовые нормы, регулирующие группу однородных отношений, возникающих 
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по поводу рациональной организации территории административно-
территориальных образований и субъектов хозяйствования в условиях проведения 
земельной реформы и размежевания земель, можно рассматривать как самостоя-
тельный институт земельного права, который сформировался в рамках земельного 
законодательства, характеризуется всеми признаками правового института земель-
ного права, направленного на регулирование определенного круга однородных об-
щественных отношений, возникающих в сфере рациональной организации террито-
рии административно-территориальных образований и субъектов хозяйствования, 
формирования новых и упорядочения существующих земельных участков или их 
частей и установления их границ. Указанному кругу общественных отношений 
свойственна единая правовая природа в виде определенной юридической регламен-
тации внутри земельного права. Также для института землеустройства характерно и 
автономное функционирование, основанное на единстве правовых предписаний. 
При этом говорить о его окончательном формировании еще рано. 

Необходимо отметить, что правовые предписания института землеустройства 
регламентируют преимущественно публичные интересы. Путем проведения земле-
устройства проводится государственная земельная политика. В современных усло-
виях проведения земельной реформы задачами землеустройства должны обеспечи-
вать единство общества, отдельных коллективов и граждан при приоритете обще-
ственных интересов. 

Категория «публичный (общественный) интерес», которая активно используется 
в юриспруденции, в том числе при анализе землеустройства, имеет государственно-
правовое значение. Впервые в правовой литературе она была глубоко исследована 
Ю. А. Тихомировым. Он определил публичный интерес как признанный государ-
ством и обеспеченный правом интерес социальной общности, удовлетворение кото-
рого служит гарантией ее существования и развития [16, с. 55]. 

Публичные интересы всегда находят свое выражение в правовых нормах в ре-
зультате осознания их государством, чем обеспечивается их охрана. Таким образом, 
публичные интересы являются общественными интересами, признанными государ-
ством и урегулированные правом. Публичные интересы включают в себя лишь те 
потребности, от которых зависит существование и развитие общества. Государство 
должно ограничивать свое вмешательство сферой публичных интересов [17, с. 92]. 

Таким образом, «публичность» означает направленность деятельности государ-
ства на благополучие общества. Землеустройство – это сфера деятельности, которая 
должна удовлетворять прежде всего публичные интересы. Это связано с тем, что 
предписания землеустройства касаются такого важного и уникального объекта, как 
земля. Конституцией РФ она признана основой жизни и деятельности народов, 
проживающих на соответствующей территории (ст. 9) [18]. Как известно, земля вы-
полняет разные функции, что накладывает соответствующий отпечаток на характер 
тех интересов, которые должно обеспечивать землеустройство. Нормативные пра-
вовые акты должны обеспечивать признание публичных интересов, их реализацию 
и защиту. ФЗ «О землеустройстве» содержит положения об учете не только госу-
дарственных и общественных, но и частных интересов при осуществлении земле-
устройства. О нормативном правовом аспекте землеустройства можно говорить, 
например, когда речь идет о добрососедстве. Частно-правовой аспект землеустрой-
ства имеет место и при заключении договора между заказчиком и исполнителем 
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договора о разработке проекта землеустройства по отведению земельного участка 
[19]. Частные интересы – интересы отдельного гражданина (физического лица), се-
мьи, группы граждан, организации (если последняя создана при участии непосред-
ственно или опосредовано физических лиц и не зависит от сферы публичной – гос-
ударственной или коммунальной формы собственности) [20, с. 1; 17, с. 2]. Однако 
частно-правовые отношения отдельных землепользователей или землевладельцев, 
направленные на удовлетворение их частных интересов, также выражают интересы 
всех путем установления правил этих отношений, что создает общественный инте-
рес. Это свидетельствует о тесной взаимосвязи публично-правовых и частно-
правовых аспектов землеустройства. Интерес отдельного лица в определенной мере 
отражает интересы социальных групп, общества в целом, хотя прежде всего направ-
ляет сознание общества на самого себя [17, с. 24]. 

Учитывая изложенное, землеустройством следует считать систему правовых 
норм, направленных на регулирование общественных отношений в сфере управле-
ния использованием и охраной земель и осуществления комплеска соответствую-
щих действий по возникновению и прекращению права собственности и права 
пользования ими, обеспечения рационального, устойчивого, экологически сбалан-
сированного их использования и охраны и имеют своей целью обеспечение гаран-
тий прав на землю. Речь идет в том числе о действиях, касающихся организации 
территории административно-территориальных образований, рационального ис-
пользования и охраны земельных участков, формирования новых и упорядочивания 
существующих или частей последних и установления их границ с целью обеспече-
ния рационального, экологически сбалансированного использования и охраны зе-
мель, создания благоприятной экологической среды и улучшения природных ланд-
шафтов. Таким образом, все перечисленные общественные отношения можно клас-
сифицировать в зависимости от их непосредственной направленности на отноше-
ния: в сфере рационального использования и охраны земель – разработка федераль-
ных программ и программ субъектов федерации использования и охраны земель, 
составление специальных карт и информационных систем состояния земель и их 
использования, схем землеустройства, составление проектов землеустройства, 
обеспечивающих эколого-экономическое обоснование севооборотов и упорядочи-
вания угодий, разработка технико-экономических обоснований использования и 
охраны земель населенных пунктов, иной документации по землеустройству, свя-
занной с использованием и охраной земель, осуществление авторского надзора за 
использованием и охраной земель, разработка проектов землеустройства по органи-
зации установления границ особо охраняемых территорий и объектов. 

При рассмотрении этого вопроса следует остановиться на подобных земле-
устройству категориях. Термин «пространственно-территориальное упорядочение 
объектов природы» используется в науке как сборное понятие. По мнению 
Ю. А. Вовка, пространственно-территориальное упорядочение как функция госу-
дарственного управления объектами природы включает в себя землеустройство, 
планирование населенных пунктов и лесоустройство, в определенной степени сюда 
также можно отнести, по его мнению, действия по индивидуализации (геометриза-
ции) участков недр и акватории [21, с. 113]. 

К высказанной точке зрения необходимо добавить несколько уточнений. В 
науке лесного права определенное время лесоустройство рассматривалось как си-
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стема государственных мер по благоустройству земельной территории, входящей в 
состав государственного лесного фонда, целью которой является наиболее рацио-
нальное использование этой территории в интересах всего народного хозяйства в 
целом и лесного в том числе [22, с. 10]. Г. Н. Полянская считает, что лесоустройство 
понятие более широкое, чем организация территории [23, с. 292]. Ныне лесоустрой-
ство рассматривается как система государственных мер, направленных на обеспе-
чение эффективной охраны и защиты, рациональное использование, повышение 
продуктивности лесов и их восстановление, оценку лесных ресурсов, а также по-
вышение культуры ведения лесного хозяйства. О. И. Крассов считает, что земле- и 
лесоустройству свойственны общие принципы [24, с. 54, 88]. 

Важной научной проблемой остается и сам землеустроительный процесс, кате-
гория, которая сегодня не является общепринятой. В работах некоторых ученых в 
свое время была сделана попытка дать характеристику указанному явлению как од-
ной из разновидностей земельного процесса [25]. Наиболее фундаментальным ис-
следованием природы землеустроительного процесса является монография 
П. Д. Сахарова «Землеустроительный процесс в СССР» [3]. Ученый рассматривал 
землеустроительный процесс как систему урегулированных правовыми нормами 
последовательно осуществляемых землеустроительно-процессуальных действий и 
возникающих в их сфере землеустроительно-процессуальных отношений, которые 
направлены на выявление и обеспечение реализации прав и обязанностей субъектов 
землеустроительных отношений в соответствии с нормами земельного права [3, 
с. 25]. 

То есть, по мнению специалиста, землеустроительный процесс состоит из двух 
элементов: землеустроительно-процессуальной деятельности и землеустроительно-
процессуальных отношений, которые находятся в неразрывной взаимосвязи друг с 
другом. Землеустроительно-процессуальная деятельность влечет возникновение, 
развитие, изменение или прекращение землеустроительно-процессуальных отноше-
ний, которые представляют из себя урегулированные нормами права отношения 
между землеустроительными исполнительно-распорядительными органами и дру-
гими органами и лицами, которые складываются в процессе выпорлнения земле-
устроительными и исполнительно-распорядительными органами конкретных зем-
леустроительных действий и направлены на обеспечение реализации прав и обязан-
ностей участников материальных землеустроительных правоотношений в соответ-
ствии с нормами земельного права [3, с. 18–19]. 

По мнению П. Д. Сахарова, которое позже поддержали Н. И. Краснов и 
И. А. Иконицкая, землеустройство регулируется двумя группами норм: первая из 
них опосредует земельные отношения по рациональной организации земельных ре-
сурсов, а вторая – землеустроительно-процессуальную деятельность и землеустрои-
тельно-процессуальные отношения, возникающие при осуществлении этой деятель-
ности [25, с. 118]. Ученый справедливо отмечает, что землеустроительно-
процессуальные отношения возникают и развиваются в связи с землеустроительны-
ми отношениями и являются средством, обеспечивающим надлежащую реализацию 
прав и обязанностей субъектов материальных землеустроительных отношений [6, с. 
21]. Следовательно, землеустроительно-процессуальные отношения играют слу-
жебную роль относительно землеустроительных правоотношений, их возникнове-
ние и прекращение всегда связано с возникновением и прекращением последних. В 
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свою очередь, нормы землеустроительного права могут быть реализованы надле-
жащим образом лишь путем соответствующих землеустроительно-процессуальных 
норм. Анализируя явление землеустроительного процесса, сравнивая его с земле-
устройством, можно сделать вывод, что явление землеустройства шире, чем земле-
устроительный процесс, который, по мнению П. Д. Сахарова, играет вспомогатель-
ную роль производной составляющей землеустройства по реализации материальных 
норм землеустройства [6, с. 22]. Как справедливо отмечали Н. И. Краснов и 
И. А. Иконицкая, без процессуальных норм вообще отсутствуют гарантии реализа-
ции материальных норм в полном соответствии с их содержанием, что подчеркива-
ет значение процессуальных норм как устанавливающих определенный порядок 
деятельности соответствующих государственных органов, предприятий, учрежде-
ний, организаций и граждан, их права и обязанности [25, с. 111]. Отсюда можно 
сделать вывод, что землеустройство предусматривает наличие норм материального 
права, а землеустроительный процесс, в свою очередь, обеспечивает реализацию 
этих норм, гарантирует их правильную реализацию. Таким образом, эти два явления 
не идентичны, но взаимозависимые и взаимообусловленные, преследуют единую 
цель – организацию рационального использования и охраны земель. 

С учетом вышеизложенного можно сделать следующие выводы: 
– правовые предписания, регулирующие общественные отношения в сфере зем-

леустройства, отвечают всем признакам самостоятельного института земельного 
права, формирование которого активно осуществляется в современных условиях. 
Правовые предписания института землеустройства регламентируют преимуще-
ственно сферу публичных интересов, однако в определенных случаях можно гово-
рить и о частно-правовых аспектах землеустройства; 

– всесторонне обоснованное понятие землеустройства в современных условиях 
реформирования земельных отношений выводится из анализа места правовых норм, 
регулирующих общественные отношения в сфере землеустройства, в системе права. 
В связи с чем землеустройство следует рассматривать как систему правовых норм, 
направленных на регулирование общественных отношений в сфере управления ис-
пользованием и охраной земель и осуществления комплекса соответствующих дей-
ствий по возникновению и прекращению права собственности и права пользования 
землей, обеспечения рационального, устойчивого, экологически сбалансированного 
использования и охраны земель, и имеют своей целью обеспечение гарантий прав 
на землю. Речь идет в том числе о действиях, касающихся организации территории 
муниципальных образований, рационального использования и охраны земельных 
участков, формирования новых и упорядочения существующих земельных участков 
или их частей и установления их границ с целью обеспечения рационального, эко-
логически сбалансированного использования и охраны земель, создания благопри-
ятной экологической среды и улучшения природных ландшафтов; 

– явление землеустройства по своему содержанию более широкое, чем земле-
устроительный процесс. Правовые нормы последнего обеспечивают реализацию 
материальных норм, гарантируют их правильную реализацию. 
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The article analyzes legally significant signs of land management in modern land law. The role of land 

management as a legal institution in the system of land law is defined. The author comes to the conclusion that 
land management should be identified as an integral system, rather than a simple sum of legal norms. The 
legal positions of scientists on this issue are investigated. It is determined that the concept of land management 
can not be reduced solely to the land management process. A conclusion is made about the public nature of 
this phenomenon. Simultaneously, cases were analyzed when land management should be viewed as a means 
of securing private-law interests. 
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