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Проблема обеспечения земельного правопо­
рядка в государстве является важнейшей задачей 
не отдаленного «светлого будущего», а сегодняш­
него дня. Инновационное развитие экономики 
Республики Беларусь не может быть обеспечено 
без эффективного государственного управления, 
поскольку они тесно связаны между собой [1]. 
Поскольку земля признается главным богатством 
государства и народа, регулирование земельных 
отношений основывается на необходимости обе­
спечения в использовании земель, земельных 
участков баланса общегосударственных и частных 
интересов. Соблюдение баланса прав, взаимная 
ответственность, а также успешное проведение 
земельной политики государства и реализация 
ее целей в основном зависят от выбора правовых 
средств, направленных на обеспечение рациональ­
ного использования земельных ресурсов. Одним 
из таких средств выступают ограничения и об­
ременения прав на земельные участки, которые

впервые закреплены в Кодексе Республики Бела­
русь о земле 2008 г. (далее -  КоЗ) в качестве са­
мостоятельного объекта правового регулирования 
и выступают частью механизма правового регули­
рования земельных отношений. Устанавливаемые 
ограничения и обременения прав на землю создают 
условия для динамичного и устойчивого развития 
экономики, содействуют решению задач в области 
социально-экономического развития государства, 
обеспечивают оптимальное соотношение интере­
сов землепользователей, общества и государства. 
Исследование вопросов государственного регулиро­
вания и управления в сфере земельных отношений 
сложная практическая и теоретическая проблема, 
поэтому оно должно стать одним из приоритетных 
направлений юридической науки. В связи с этим 
цель настоящей работы -  исследование особенно­
стей государственного регулирования и управления 
в сфере установления и прекращения ограничений 
и обременений прав на земельные участки.
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Согласно абз. 32 ст. 1 КоЗ ограничение (об­
ременение) прав на земельный участок -  установ­
ленные решением государственного органа, осу­
ществляющего государственное регулирование 
и управление в области использования и охраны 
земель, принятым в соответствии с законодатель­
ным актом, договором либо постановлением суда 
условие или ограничение либо запрещение в от­
ношении осуществления отдельных видов хозяй­
ственной или иной деятельности, других прав на 
земельный участок, в том числе земельный серви­
тут, в целях общественной пользы и безопасности, 
охраны окружающей среды и историко-культурных 
ценностей, защиты прав и защищаемых законом 
интересов граждан, индивидуальных предпринима­
телей и юридических лиц [2]. На наш взгляд, право­
отношения в области использования земли, в том 
числе связанные с установлением и прекращением 
ограничений и обременений прав на земельные 
участки, следует считать составной частью право­
отношений по государственному регулированию 
и управлению в области использования и охраны 
земель, устанавливающему пределы правомочий 
субъектов по отношению к земле, поскольку уста­
новление ограничений и обременений связано 
с деятельностью государственных органов. Вме­
сте с тем это управление не может осуществляться 
одинаково по отношению к ограничениям и об­
ременениям, которые имеют различную правовую 
природу. Для осуществления комплексного анализа 
поставленного вопроса первоначально необходимо 
обратиться к терминологическому аппарату, имею­
щему важное значение в определении функций и за­
дач рассматриваемого вида деятельности.

Государственное управление -  явление слож­
ное, и, как отмечал Г. А. Туманов, оно «должно рас­
сматриваться по меньшей мере в восьми аспектах: 
общеорганизационном (атрибутивном), полити­
ческом, экономическом, социологическом, право­
вом, психолого-педагогическом, информационно­
кибернетическом, а также в качестве особой 
разновидности определенном образом органи­
зованного живого труда» [3]. В. Н. Дубовицкий 
определяет государственное управление как 
исполнительно-распорядительную деятельность 
органов государственного управления в различных 
сферах и областях (отраслях) государственной и об­
щественной жизни [4, с. 151 ]. Управление в области 
использования и охраны земель является составной 
частью управления в области природопользования 
и охраны окружающей среды и рассматривается как 
важнейший элемент государственного воздействия 
на земельные отношения. Государственное управле­
ние землями представляет собой урегулированную 
нормами права исполнительно-распорядительную 
деятельность государственных органов по органи­
зации эффективного использования и охраны зе­
мель [5, с. 83]. Данная деятельность включает такие 
важные аспекты, как управление в области исполь­
зования земельных ресурсов, их восстановление 
и сохранение, а также «обеспечение режима закон­

ности в данных отношениях и конституционных 
гарантий прав» [6] землепользователей. Управление 
земельными ресурсами заключается в организации 
их эффективного использования и охраны.

Характерными чертами управления в рас­
сматриваемой сфере являются следующие: 1) оно 
направлено на установление баланса обществен­
но значимых и индивидуальных интересов при 
осуществлении землепользования; 2) осущест­
вляется специально уполномоченными органа­
ми, закрепленными в главе 2 КоЗ, наделенными 
определенной компетенцией; 3) по мнению ученых 
эколого-правовой науки, его следует рассматри­
вать не только «как подзаконную исполнительно­
распорядительную деятельность, но и как нормо- 
творческую деятельность» [7, с. 134]. Важно помнить 
обоснованное утверждение А. Н. Крамника о том, 
что государственное управление имеет не только 
государственный, но и правовой характер, осущест­
вляется на основании права и в рамках права [8].

Введение и отмена ограничений прав на зе­
мельные участки осуществляются посредством 
принятия решений государственных органов. Уста­
навливая те или иные ограничения в осуществле­
нии деятельности на земельном участке, органы 
государственного управления преследуют цель 
обеспечения рационального, в том числе эффек­
тивного, использования земель, что является одной 
из приоритетных задач политики государства. 
Данная позиция подтверждается С. А. Балашен- 
ко, который отмечает, что «единым требованием 
экологической концепции является положение об 
общегосударственном характере природоохранных 
мер» [9, с. 14]. Закрепление в ст. 5 КоЗ принципа 
«эффективного использования земель» связано с их 
устойчивым использованием, сбалансированным 
вмешательством государства, обеспечивающим со­
отношение прав граждан и государства, защитой 
прав землепользователей, которая включает в себя 
в том числе обжалование решений об установлении 
ограничений прав на земельные участки. Однако 
с учетом складывающихся отношений в области 
установления и прекращения ограничений и обре­
менений прав на земельные участки рациональное 
использование земельных ресурсов включает в себя 
более широкий подход. Понятие рационального 
(устойчивого) использования природных ресурсов 
отражено в ст. 1 Закона Республики Беларусь «Об 
охране окружающей среды» [10] и в полной мере 
соответствует отношениям в области землепользо­
вания. Соотношение экономических и экологиче­
ских критериев должно быть сбалансированным, 
что позволит согласовать публичные и частные 
цели использования земель, а также сохранить пло­
дородные свойства земли как главного средства 
производства. Установление ограничений прав на 
земельные участки позволяет говорить и об устой­
чивом развитии отношений в области землеполь­
зования. Повышение рационального использова­
ния земель с учетом возрастающей потребности 
в приобретении земельных участков в условиях
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территориальной ограниченности земель, необхо­
димости сохранения и улучшения полезных свойств 
земли, а также ее охраны направлено на учет всех 
(природоохранных, экономических, социальных) 
факторов. Тем самым оно будет способствовать 
эффективному управлению земельными ресурсами 
как неотъемлемому условию обеспечения основной 
задачи государственной земельной политики.

Отношения, связанные с ограничениями прав 
на землю, включают совокупность прав и обязан­
ностей всех участников этих отношений: земле­
пользователей; субъектов, в интересах которых 
могут быть установлены ограничения; государ­
ственных органов, устанавливающих ограничения 
и осуществляющих их государственную регистра­
цию. Соответственно правоотношения по государ­
ственному регулированию и управлению в области 
использования и охраны земель по форме высту­
пают как административно-правовые, участники 
которых находятся в отношениях власти и под­
чинения [5, с. 19].

Ограничения права пользования земельны­
ми участками устанавливаются решением уполно­
моченного государственного органа при наличии 
соответствующих оснований, исходя из целей их 
введения, а ограничения распоряжения -  постанов­
лением суда. Решения об установлении ограниче­
ний прав принимаются на основании юридических 
фактов. Однако в настоящее время в КоЗ такие 
основания не закреплены. На наш взгляд, к ним 
следует отнести следующие: необходимость охра­
ны земельного участка или его части от неблаго­
приятных антропогенных воздействий; наличие 
на земельном участке природных объектов, под­
лежащих особой или специальной охране, а также 
расположение земельного участка на особо охра­
няемых природных территориях или природных 
территориях, подлежащих специальной охране; 
наличие на земельном участке зон с особым (спе­
циальным) режимом использования; отнесение 
земельного участка к территории перспектив­
ного развития населенных пунктов; проведение 
изыскательских работ, строительство линейных 
сооружений, размещение геодезических пунктов. 
Полагаем, что названные основания установления 
ограничений прав на земельные участки долж­
ны иметь четкое закрепление в законодательстве, 
и это, несомненно, положительно сказалось бы на 
правоприменительной практике.

В соответствии со ст. 27-30 КоЗ областные 
исполнительные комитеты, Минский городской, 
городские, районные, сельские и поселковые ис­
полнительные комитеты принимают решения об 
установлении и прекращении ограничений (об­
ременений) прав на земельные участки. Однако 
обременения включают в себя другое содержание, 
поэтому в их отношении такие решения прини­
маться не могут.

Другим проблемным аспектом является сле­
дующее обстоятельство. В законодательстве о госу­
дарственной регистрации недвижимого имущества,

прав на него и сделок с ним предусмотрен лишь 
заявительный принцип регистрации ограничений 
прав на земельные участки, что не представляет­
ся верным подходом, ведь обстоятельства уста­
новления ограничений могут возникнуть и после 
предоставления земельного участка. По нашему 
мнению, целесообразно предусмотреть установ­
ление контроля за своевременной регистрацией 
ограничений прав, установленных после предо­
ставления участка, закрепив такое положение 
в КоЗ. В случае несоблюдения данных требований 
возложить на землепользователей применение мер 
ответственности. Четкий контроль за использова­
нием и охраной земель необходим для сохранения 
как земельных, так и иных природных ресурсов, 
а также обеспечения иных целей ограничений прав 
на земельные участки.

Следует отметить, что характерной чертой 
белорусской практики является отождествление 
понятий «государственное регулирование» и «го­
сударственное управление». Однако между данны­
ми категориями прослеживаются четкие различия. 
Термин «государственное регулирование» в отличие 
от государственного управления включает в себя 
более обширный спектр вопросов, связанных с ад­
министративными и экономическими способами 
воздействия на субъектов земельных отношений. 
Учитывая особую роль земли в экономике, в обе­
спечении социальной стабильности, а также в эколо­
гическом благополучии страны, государство претен­
дует на регулирование всех земельных отношений, 
в том числе и по использованию земель. При этом 
данный термин в законодательстве Республики Бе­
ларусь самостоятельно не закреплен. С точки зрения
Н. С. Минько, государственное регулирование 
природопользования рассматривается как особая 
деятельность государства в лице уполномоченных 
государственных органов (Главы государства, Пар­
ламента, Правительства, местных органов власти, 
а также органов специальной компетенции) по реа­
лизации конституционно-правовых предписаний 
и гарантий прав граждан в сфере организации ра­
ционального использования природных ресурсов, 
обеспечения прав граждан на доступ к информации 
в данной сфере и на судебную защиту указанных 
прав [11, с. 173]. Однако роль государства в регули­
ровании землепользования не достаточно раскрыта 
в белорусской юридической литературе, тем более 
она не обсуждалась в области ограничений и обре­
менений прав на земельные участки. Полагаем, что 
опыт в этой области только начинает накапливаться, 
так как законодательство об охране и использова­
нии земель, подробно и всесторонее регламенти­
рующее отношения, связанные с изъятием и предо­
ставлением земельных участков, возникновением, 
переходом и прекращением прав, ограничений 
и обременений прав на земельные участки, а также 
с использованием и охраной земель, продолжает 
совершенствоваться. Так, государственное регу­
лирование применительно к ограничениям и об­
ременениям прав на земельные участки направлено
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на обеспечение планирования использования зе­
мельных ресурсов, распределения и перераспре­
деления земель, осуществление государственного 
контроля за использованием земельных ресурсов, 
в том числе и для достижения целей согласования 
публичных и частных интересов землепользования, 
разрешения споров в данной сфере. Ограничения 
и обременения являются тем гибким юридиче­
ским инструментом, который способствует наи­
более эффективному регулированию отношений 
в сфере рационального использования и охраны 
земель и в конечном счете позволяет достичь раз­
умного соотношения государственных и частных 
интересов. Ограничение прав по использованию 
земельных участков — не самоцель. Главное—через 
этот механизм сдержать удовлетворение интереса 
(который в силу определенных обстоятельств вы­
ходит за рамки законности), ибо само субъективное 
право призвано удовлетворять тот или иной инте­
рес [12, с. 93]. Отличительной особенностью госу­
дарственного регулирования в рассматриваемой 
сфере является «преимущественное использование 
императивно-властного воздействия» [13, с. 12], 
поскольку государство в лице законодательных, 
исполнительных или судебных органов реализует 
свою власть, принуждая исполнять установленные 
ограничения прав на землю.

В отличие от ограничений прав на земельные 
участки обременения устанавливаются по взаимно­
му согласию сторон в результате заключения согла­
шения или договора либо по постановлению суда. 
Сторонами договора, содержащего обременения 
прав на земельный участок, выступают с одной сто­
роны землепользователь, с другой -  субъект, в ин­
тересах которого устанавливаются обременения. 
В случае установления обременения возникают 
либо дополнительные права на земельный участок 
у других заинтересованных субъектов, либо допол­
нительные обязанности, стесняющие правомочия 
землепользователя, например предоставить земель­
ный сервитут и др. Результатом обременения права 
не может выступать запрет или условие осущест­
вления деятельности землепользователя, это скорее 
сужение его правомочий. Такие отношения подле­
жат государственному регулированию, т. е. деятель­
ность в данной области является исполнительно­
распорядительной, поскольку предполагает издание 
субъектами государственного управления властных 
актов, которые могут носить как нормативный, так 
и индивидуальный характер.

При установлении ограничений и регулиро­
вании обременений прав на земельные участки 
органами государственного управления должны 
учитываться критерии их пределов. При опреде­
лении степени предельности необходимо принять 
во внимание требование о том, чтобы их характер 
не препятствовал пользованию земельным участ­
ком в соответствии с его целевым назначением. 
Полагаем, что критерии пределов ограничений 
и обременений земельных прав (цели их введения; 
соразмерность установления ограничений и об­

ременений и их соответствие интересам третьих 
лиц, общества, государства и целям установления; 
принцип обоснованности их установления, направ­
ленный на предотвращение злоупотребления при 
введении ограничений и обременений) являются 
научно-практическими показателями обоснован­
ности их установления, которые следует учитывать 
при принятии решений об их установлении либо 
заключении договоров (соглашений).

Соглашаясь с позицией Н. А. Шингель о том, 
что в первую очередь система государственного ре­
гулирования отношений по использованию и охра­
не земель совершенствуется в сфере предостав­
ления и изъятия земельных участков [14, с. 230], 
отметим, что в данной сфере отношений имеются 
и существенные пробелы, которые целесообразно 
устранить в рамках существующей системы земель­
ного законодательства. В целях совершенствования 
законодательного закрепления государственного 
регулирования и управления в области установле­
ния и прекращения ограничений и обременений 
прав на земельные участки предлагается: уточнить 
принципы земельных отношений, касающиеся 
ограничений и обременений прав на земельные 
участки, в частности конкретизировав принцип эф­
фективного использования земель как «рациональ­
ного (устойчивого), в том числе эффективного ис­
пользования земель»; дополнить КоЗ специальной 
нормой (ст. 45-1), в которой закрепить основания 
и указание на порядок установления ограничений 
прав на земельные участки, в развитие этой нормы 
внести изменения в Положение о порядке изъятия 
и предоставления земельных участков, утверж­
денное Указом Президента Республики Беларусь 
от 27 декабря 2007 г. №667; внести изменения 
в ст. 27-30 КоЗ, исключив установление и прекра­
щение обременений прав на земельные участки из 
перечня решений, принимаемых областными ис­
полнительными комитетами, Минским городским, 
городскими, районными, сельскими и поселковыми 
исполнительными комитетами.

Анализируя изложенное, приходим к выводу, 
что необходимость присутствия государственного 
регулирования и управления в сфере землепользо­
вания, в том числе при установлении и прекраще­
нии ограничений и обременений прав на земельные 
участки, не вызывает сомнений. Многие современ­
ные государства осуществляют широкий спектр вме­
шательства в частную земельную собственность, 
преследуя при этом публичный интерес [15, с. 98]. 
Государственное вмешательство в интересы зем­
лепользователей с помощью таких регулирующих 
инструментов, как ограничения и обременения прав 
на земельные участки, имеет существенное значение 
для сбалансированного развития различных обще­
ственных отношений с целью перспективного воз­
действия в нужном государству направлении для 
решения определенных задач -  охраны и защиты 
природных и иных объектов, окружающей среды 
от неблагоприятных антропогенных воздействий; 
для надлежащей эксплуатации промышленных объ-
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екгов и предупреждения их повреждений, обеспече­
ния промышленной и экологической безопасности 
и недопущения вредного влияния таких объектов на 
здоровье и жизнь населения и окружающую среду; 
для обеспечения безопасности населения, в том чис­
ле санитарно-эпидемиологического благополучия, 
а также среды обитания человека. Государственное 
управление тесно связано с понятием государствен­
ного регулирования. И то, и другое осуществляется 
государством через единую систему законодатель­
ства и органов государственного управления отрас­
лью. Понятие государственного управления -  более 
широкое по сравнению с государственным регулиро­
ванием, так как последнее производно от управления 
и направлено на определение объема и характера 
государственно-властных полномочий, непосред­
ственно реализуемых в процессе государственно­
управленческой деятельности. Данная система в сво­
ей совокупности представляет собой инструмент 
реализации земельной политики государства.
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