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Эффективное управление земельными ресурсами, их достоверный учет и объективная оценка 
текущего состояния, а также прогнозирование дальнейшего использования являются необходимыми 
условиями обеспечения стабильности экономического и социального развития регионов и страны 
в целом. В статье рассматривается комплекс взаимосвязанных систем в сфере землепользования: ка-
дастрового учета; мониторинга земель; земельного контроля (надзора); администрирования земель-
ных платежей. Уточняется роль внешнего государственного аудита в сфере использования земельных 
участков. В дополнение к действующим методическим документам автором разработаны рекомен-
дации по организации проведения внешнего государственного аудита использования земельных 
ресурсов и полноты поступления земельных платежей в бюджет. Предметом исследования послу-
жили процессы управления земельными ресурсами в контексте их эффективности, законности и ре-
зультативности использования. В работе применялись общенаучные методы познания: логический 
анализ научных источников и нормативного регулирования; обобщение; классификация; группиров-
ка. Теоретическая значимость исследования состоит в сочетании научных подходов к организации 
экспертно-аналитической деятельности органов внешнего государственного аудита с практическими 
инструментами контроля и управления земельными ресурсами.
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Effective management of land resources, their reliable accounting, and an objective assessment of the 
current state, as well as forecasting their future use, are essential conditions for ensuring the stability of 
economic and social development of regions and the country as a whole. The article examines a complex of 
interconnected systems in the field of land use: cadastral registration, land monitoring, land control (supervi-
sion), and administration of land‑related payments. The role of external state audit in the use of land plots is 
clarified. In addition to the existing methodological documents, the author has developed recommendations 
for organizing and conducting an external state audit of land resource use and ensuring the completeness of 
land payment revenues to the budget. The subject of the study is the processes of land resource management 
in the context of their efficiency, legality, and effectiveness of use. The study employed general scientific 
methods of cognition: logical analysis of scientific sources and regulatory frameworks, generalization, clas-
sification, and grouping. The theoretical significance of the research lies in combining scientific approaches 
to organizing the expert and analytical activities of external state audit bodies with practical tools for land 
resource control and management.

Введение
Земельные отношения находятся в сфе-

ре национальных интересов государства, 
регионов, муниципалитетов, юридических 
и физических лиц. Учет и контроль исполь-
зования земельных ресурсов Российской 
Федерации осуществляется посредством го-
сударственного кадастрового учета земель-
ных участков и государственной регистра-

ции прав на них; государственного монито-
ринга земель; государственного земельного 
контроля (надзора); администрирования зе-
мельных платежей; внешнего государствен-
ного аудита использования государственно-
го имущества, включая земельные участки.

Теоретико-методологические основы 
и развитие внешнего государственного кон-
троля (аудита) исследованы в научных тру-
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дах российских ученых Степашина С. В., 
Шохина С. О. [9–11]. Научные исследова-
ния Еремина  С.  Г. посвящены изучению 
проблем управления и использования зе-
мельных ресурсов, а также поиску путей их 
решения [4, 5]. Вопросы землеустройства, 
оптимизации государственного кадастрово-
го учета земельных участков рассмотрены 
в трудах Марьина Е. В., Ялбулганова А. А. 
[8, 12]. Практические аспекты формирова-
ния платы за землепользование изучены 
в работах Кретовой О. В., Максимовой Т. В. 
[6, 7]. Научные подходы к подсчету количе-
ства нарушений определены в работе Волч-
ковой М. А. [3]. В Счетной палате Россий-
ской Федерации (далее – Счетная палата), 
региональных контрольно-счетных органах 
разработаны и внедрены стандарты, мето-
дические рекомендации, регламентирую-
щие организацию и порядок проведения 
внешнего государственного аудита, вклю-
чая аудит использования земельных ре-
сурсов. Несмотря на значительный вклад 
ученых и практиков, вопросы методологии 
проведения внешнего государственного 
аудита использования земельных ресур-
сов остаются недостаточно изученными, 
количество нарушений в сфере землеполь-
зования и их стоимостной объем остаются 
на высоком уровне. 

Цель исследования состоит в разработ-
ке методических подходов к организации 
и проведению государственного аудита ис-
пользования земельных ресурсов и полноты 
поступления земельных платежей в бюджет.

Предметом исследования является си-
стема управления земельными ресурсами, 
включающая: внешний государственный ау-
дит; кадастровый учет; мониторинг земель; 
администрирование земельных платежей; 
земельный контроль (надзор).

Материалы и методы исследования
Информационной базой исследования 

послужили сведения о результатах государ-
ственного (муниципального) внешнего фи-
нансового аудита и мониторинга контроль-
но-надзорной деятельности, размещенная 
на Портале Государственного и муници-
пального финансового аудита (portal.audit.
gov.ru), отчеты Счетной палаты о результа-
тах контрольных мероприятий [1, 2]; данные 
земельных балансов; отчеты Росимущества, 
Государственный (национальный) доклад 
о состоянии и использовании земель в Рос-
сийской Федерации в 2024 году (Росреестр). 

Концептуальную основу исследования со-
ставляют методические рекомендации 
контрольно-счетных органов по контролю 
землепользования, научные публикации, 
исследующие причины возникновения на-
рушений в сфере земельного, бюджетного, 
налогового законодательства. В работе при-
менялись общенаучные методы познания: 
логический анализ научных источников 
и нормативного регулирования, обобщение, 
классификация, группировка.

Результаты исследования  
и их обсуждение

Управление земельными ресурсами 
включает их учет, распределение, контроль 
за использованием и охраной. Функции 
по ведению Единого государственного ре-
естра недвижимости (далее – ЕГРН), осу-
ществлению государственного земельного 
надзора, соблюдению требований о недопу-
щении самовольного занятия земель и ис-
пользованию участков по целевому назна-
чению, переоформлению прав на участки 
осуществляет Росреестр. 

По данным Росреестра на начало 
2025 года между федеральным центром, 
субъектами РФ и муниципальными обра-
зованиями не разграничена государствен-
ная собственность на земли площадью 
556 млн га или 32,3 процента от общей пло-
щади земельного фонда России (1723 млн га). 
Из них доля неразграниченных сельскохо-
зяйственных земель – 32,4 процента, земель 
населенных пунктов – 21,6 процента, земель 
лесного фонда – 14,4 процента, земель осо-
бо охраняемых территорий – 9,0 процента, 
земель запаса – 15,4 процента. Не завершен 
процесс обращения в муниципальную соб-
ственность невостребованных земельных 
долей общей площадью 1,25 млн га. В со-
став невостребованных земельных долей 
(паев) входят земельные паи, которыми 
собственники не распоряжался более трех 
лет подряд; земельные доли, права на кото-
рые не зарегистрированы в ЕГРН; земель-
ные доли, по которым отсутствуют сведения 
о собственнике. Площадь неиспользуемых 
земель сельскохозяйственного назначения, 
не вовлеченных в хозяйственный оборот, 
на начало 2025 года составляла 38,92 млн га, 
из них в фонде перераспределения находи-
лось более 10,39 млн га. В течение 2024 года 
эти площади сократились менее чем на один 
процент, что свидетельствует о низких тем-
пах вовлечение в хозяйственный оборот 
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земель сельскохозяйственного назначения. 
Наличие нерешенных проблемы создает 
предпосылки возникновения нарушений, 
недостатков в сфере землепользования, 
а также риски недопоступления земельных 
платежей в бюджет.

Россельхознадзор контролирует исполь-
зование земель сельскохозяйственного на-
значения. Росприроднадзор контролирует 
землю как объект экологической системы. 
Налоговые органы, Росимущество, регио-
нальные (муниципальные) органы исполни-
тельной власти, уполномоченные управлять 
и распоряжаться государственными (муни-
ципальными) землями, осуществляют адми-
нистрирование земельных платежей. 

Несмотря на значительное количество 
органов, осуществляющих полномочия 
по учету, мониторингу, контролю в сфере 
землепользования, существуют проблемы, 
которые негативно влияют на эффектив-
ность использования земельных ресурсов 
и приводят к недопоступление земельных 
платежей в бюджеты разных уровней.

Особыми полномочиями в части опреде-
ления эффективности и соблюдения порядка 
формирования, управления и распоряжения 
земельными ресурсами наделены органы 
внешнего государственного аудита (контро-
ля). В регионах, это контрольно-счетные 
органы. Они действуют независимо от ор-
ганов исполнительной власти, в рамках за-
конодательно установленных полномочий. 
Результаты внешнего государственного ау-
дита (контроля) позволяют принимать госу-
дарственные управленческие решения.

Контрольная деятельность органов 
внешнего государственного аудита регла-
ментируется стандартами и методическими 
рекомендациями, которые определяют пра-
вила, процедуры и подходы к проведению 
контрольных и экспертно-аналитических 
мероприятий. В ходе исследования проана-
лизирована практика применения Стандарта 
финансового контроля «Проведение провер-
ки эффективности использования земельных 
ресурсов города Новосибирска» (утвержден 
решением Коллегии Контрольно-счетной 
палаты Новосибирска 16.10.2015); Стандар-
та внешнего государственного финансового 
контроля «Проверка полноты поступления 
в бюджет доходов от использования имуще-
ства, находящегося в собственности Крас-
нодарского края» (утвержден приказом Кон-
трольно-счетной палаты Краснодарского 
края от 04.05.2023 № 25, ред. от 03.03.2026); 

Методических рекомендаций по проведе-
нию проверки эффективности использова-
ния государственного имущества, в том чис-
ле земельных участков (утверждены распо-
ряжением Контрольно-счетной палаты Мо-
сковской области от 30.12.2019 № 40Р-115,  
ред. от 06.09.2024), иных нормативных ак-
тов, регулирующих порядок проведения 
внешнего государственного аудита в сфе-
ре землепользования.

Основываясь на действующих методи-
ческих документах, в ходе исследования 
были разработаны методические рекоменда-
ции по организации проведения аудита ис-
пользования земельных ресурсов и полноты 
поступления земельных платежей в бюджет, 
которые могут использоваться региональ-
ными контрольно-счетными органами для 
уточнения действующих или разработки 
внутренних нормативных актов.

В качестве объектов контроля опреде-
лена деятельность: региональных (муници-
пальных) органов власти, уполномоченных 
управлять, распоряжаться государственной 
(муниципальной) собственностью; государ-
ственных (муниципальных) организаций; 
органов, ответственных за администриро-
вание земельных платежей.

Предметом внешнего государственно-
го аудита являются процессы управления, 
распоряжения земельными участками, на-
ходящимися в региональной (муниципаль-
ной) собственности, и администрирования 
земельных платежей в бюджет (земельный 
налог, арендная плата за земельные участки, 
государственная собственность на которые 
не разграничена, арендная плата и средства 
от продажи права на заключение договоров 
аренды за земли, находящиеся в государ-
ственной (муниципальной) собственности).

На этапе подготовки к проведению кон-
трольного мероприятия в качестве источни-
ков информации предлагается использовать 
данные территориальных органов Росре-
естра, Росимущества, налоговых органов, 
региональных (муниципальных) органов 
исполнительной власти. 

В территориальном органе Росреестра 
предлагается запрашивать сведения о ре-
зультатах земельного надзора, протоколы 
об административных правонарушениях 
и сведения о принятых мерах администра-
тивного воздействия. Государственный зе-
мельный надзор осуществляется в отноше-
нии земель всех категорий и включает кон-
троль за соблюдением требований целевого 
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использования земельных участков, недо-
пущением самовольного занятия земель, со-
блюдением процедур переоформления прав 
на земельные участки (в том числе с права 
постоянного (бессрочного) пользования 
на право аренды или собственности), а так-
же за документальным оформлением прав 
на земельные участки и их использованием 
в соответствии с законодательством.

В региональном органе исполнительной 
власти, уполномоченном вести реестр госу-
дарственного имущества субъекта РФ и осу-
ществлять управление земельными ресур-
сами, предлагается запрашивать сведения: 
об администрировании арендных платежей, 
а также доходов от продажи земельных уча-
стков, а также от реализации права на за-
ключение договоров аренды; о результатах 
ведения претензионно‑исковой работы в от-
ношении земельных участков, находящихся 
в региональной собственности; о целевом 
использовании земельных участков, принад-
лежащих субъекту РФ; об административ-
ных правонарушениях в сфере земельных 
отношений (включая сведения о выявленных 
нарушениях, выданных предписаниях и ре-
зультатах контроля их исполнения); о при-
нятых мерах по пресечению и устранению 
нарушений земельного законодательства.

В муниципалитетах предлагается запра-
шивать сведения о результатах муниципаль-
ного земельного контроля за землями, нахо-
дящихся в муниципальной собственности, 
о нарушениях земельного законодательства 
и результатах контроля исполнения предпи-
саний, а также о мерах по устранению вы-
явленных нарушений.

В рамках контрольного мероприятия 
контрольно-счетные органы могут оценить 
механизмы информационного взаимодей-
ствия территориальных управлений Рос-
реестра, Росимущества, налоговых орга-
нов в процессе учета земельных участков 
и администрирования земельных платежей. 
Обобщить и проанализировать результаты 
земельного надзора (контроля), мониторин-
га земель, внутреннего финансового контро-
ля. Проанализировать отчеты о результатах 
реализации мер по устранению ранее выяв-
ленных нарушений.

Применение риск-ориентированного 
подхода к аудиту использования земельных 
ресурсов и полноты поступления земель-
ных платежей в бюджет предполагает сбор 
и систематизацию сведений о нарушени-
ях, недостатках в сфере землепользования, 

а также анализ результатов принятых мер 
по их устранению.

Для возможного использования кон-
трольно-счетными органами в практической 
работе составлен перечень типичных нару-
шений в сфере земельного законодательства, 
на основании данных о результатах контро-
ля, размещенных на Портале государствен-
ного и муниципального финансового аудита. 

В составе земель населенных пунктов, 
в границах территориальных зон, отнесен-
ных к жилым, общественно-деловым, про-
изводственным, рекреационным, сельско-
хозяйственного использования, выявляются 
земельные участки, фактическое использо-
вание которых не соответствуют виду разре-
шенного использования (земельный участок 
используется не по целевому назначению). 
Проблему можно путем изменения вида 
землепользования или правил землеполь-
зования и застройки для соответствующей 
территориальной зоны.

Актуализация кадастровой стоимости 
земель осуществляется регулярно, однако 
в сведениях о землепользователях и характе-
ристиках земельных участков продолжают 
выявляться ошибки, которые не обеспечи-
вают полной сопоставимости данных ЕГРН 
и сведений о плательщиках земельных пла-
тежей. Организация контроля за исправле-
нием технических ошибок, своевременной 
постановкой земельных участков на када-
стровый учет, будет способствовать увели-
чению поступлений земельных платежей 
в бюджет.

Выявляются земельные участки, све-
дения о которых отсутствуют в ЕГРН. Рас-
пространены случаи, когда юридические 
лица – собственники объектов недвижимо-
сти не переоформляют право постоянного 
(бессрочного) пользования земельными 
участками на право аренды или на пра-
во собственности на земельные участки 
и уклоняются от уплаты земельных пла-
тежей. Например, газораспределительная 
компания использовала земельные участки 
под опорами надземных газопроводов без 
документов и оплаты. Аналогичные случаи 
выявляются по всей стране: на земельных 
участках, используемых без оформления 
прав и оплаты, расположены: линии элек-
тропередачи; линии связи; трубопроводы; 
железнодорожные линии; другие линейные 
сооружения. Для устранения выявленных 
нарушений собственники линейных объек-
тов обязаны оформить право аренды либо 
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приобрести соответствующие земельные 
участки в собственность, соблюдая уста-
новленный порядок. Другой пример: в про-
цессе приватизация объектов недвижимого 
имущества, расположенных на земельных 
участках, не оформленных в региональную 
(муниципальную) собственность, с новы-
ми собственникам объектов недвижимости 
не были заключены договоры аренды зе-
мельных участков. Землепользование осу-
ществлялось без оплаты.

Распространены случаи, когда государ-
ственные организации и предприятия не ис-
пользуют закрепленные за ними земельные 
участки и не платят земельные платежи; 
используют неучтенные земельные участ-
ки без оплаты; предоставляют земельные 
участки в аренду третьим лицам без со-
гласия собственника имущества. В каждом 
из этих случаев возникает недопоступление 
земельных платежей в бюджет. Неиспользу-
емые земельные участки, предоставленные 
государственным (муниципальным) пред-
приятиям на праве постоянного (бессрочно-
го) пользования, могут быть изъяты и воз-
вращены в казну. Впоследствии предостав-
лены в аренду по результатам торгов другим 
землепользователям. Сделки, совершенные 
под видом иных сделок без согласия соб-
ственника (например, в форме договора про-
стого товарищества или хранения), должны 
быть расторгнуты. В судебной практике та-
кие сделки считаются недействительными.

Отмечаются факты самовольного за-
нятия земельных участков без документов 
и без оплаты, использования земельных уча-
стков не по целевому назначению. В таких 
случаях уполномоченные органы наклады-
вают административные штрафы на граж-
дан, юридические и должностные лица. 
Несмотря на уплату штрафов, землепользо-
ватели зачастую продолжают занимать зе-
мельные участки с нарушениями установ-
ленных требований.

Приведенные факты нарушений в ос-
новном устанавливаются уполномоченны-
ми органами исполнительной власти. Зада-
ча органов внешнего государственного ау-
дита исследовать причины возникновения 
и разработать меры по их предотвращению 
(минимизации). Например, причинами воз-
никновения нарушений в сфере землеполь-
зования являются: ошибки в кадастровом 
учете; отсутствие установленных границ 
и правоустанавливающих документов; не-
эффективное межведомственное взаимодей-

ствие между уполномоченными органами 
исполнительной власти.

Контрольно-счетный орган, руководству-
ясь принципом платности землепользования, 
на основании фактов использования земель-
ных участков без документов и оплаты, фак-
тов нецелевого использования, может рас-
считать сумму земельных платежей за фак-
тическое землепользование за период до трех 
лет., подлежащую зачислению в бюджет.

В ходе контрольного мероприятия це-
лесообразно проанализировать результаты 
ведения претензионной работы, проводи-
мой должностными лицами органа, упол-
номоченного на ведение лицевых счетов 
плательщиков арендной платы за землю, 
и оценить степень мобилизации данного 
резерва доходов бюджета. Качество админи-
стрирования арендных платежей за земель-
ные участки можно оценить по показателю 
снижения сумм просроченной задолженно-
сти по арендной плате за землю. 

Анализ показателя невыясненных по-
ступлений в динамике за ряд лет позволит 
выявить причины невыясненных поступле-
ний. Это могут быть технические ошибки 
в заполнении реквизитов, системные ошиб-
ки в ведении лицевых счетов плательщи-
ков и другие. Реализация рекомендаций 
по устранению ошибок, совершенствованию 
программного обеспечения по ведению баз 
данных позволит сократить задолженность, 
актуализировать данные лицевых счетов 
плательщиков и, как следствие, увеличить 
объем земельных платежей, поступающих 
в бюджет.

Устранение недостатков в кадастровом 
учете земель, вовлечение незастроенных 
земельных участков в хозяйственный обо-
рот, совершенствование системы админи-
стрирования земельных платежей, усиление 
контроля за оформлением прав пользования 
земельными участками, государственная 
собственность на которые не разграничена, 
позволит получать дополнительные посту-
пления земельных платежей в консолиди-
рованные бюджеты регионов и повысить 
эффективность землепользования.

Заключение
Внешний государственный аудит явля-

ется одним из этапов бюджетного процес-
са, результаты которого позволяют органам 
власти принимать управленческие решения, 
а также меры по предупреждению наруше-
ний и ошибок. Методология исследования 



ВЕСТНИК АЛТАЙСКОЙ АКАДЕМИИ ЭКОНОМИКИ И ПРАВА    № 5   2026 23

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ  НАУКИ

обеспечивает взаимодействие научной те-
ории и практики ее применения. В допол-
нение и развитие положений действующих 
методических документов, разработаны ме-
тодические рекомендации по организации 
и проведению внешнего государственного 
аудита использования земельных ресурсов 
и полноты поступления земельных плате-
жей в бюджет. Определены объекты, пред-
мет, информационная база контрольного 
мероприятия. На основе анализа данных 
Росреестра, Росимущества, Счетной пала-
ты из открытых источников сформирован 
перечень нарушений, рисков, возникающих 

в процессе управления, распоряжения, ис-
пользования земельных ресурсов, и сфор-
мулированы рекомендации по снижению 
потерь земельных платежей, поступающих 
в бюджет. Научные разработки могут найти 
применение в работе региональных органов 
внешнего государственного аудита при раз-
работке методических документов по орга-
низации и проведению контрольных меро-
приятий в сфере землепользования. Их при-
менение будет способствовать повышению 
эффективности управления земельными ре-
сурсами и вовлечению неиспользуемых зе-
мельных ресурсов в хозяйственный оборот.
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