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Исследуется государственный контроль в области использования и охраны земель, регулирование и управление 
в этой области по законодательству Республики Казахстан. Анализируется соотношение государственного земельно-
го и экологического контроля. Делается вывод о том, что государственный земельный контроль является составной 
частью общего экологического контроля и должен основываться на общих началах экологического контроля. Вносят-
ся предложения по совершенствованию экологического и земельного законодательства, рекомендации по упорядо-
чению институциональной структуры контрольно-надзорной деятельности в экологической сфере, включая предло-
жение о создании при Президенте Республики Казахстан контрольного органа в области охраны окружающей среды.
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The state control in the field of land use and protection is investigated as a function of state regulation and manage-
ment in the field of land use and protection according to the legislation of the Republic of Kazakhstan. The ratio of state 
land and environmental control is analyzed, the conclusion is made that state land control is an integral part of general 
environmental control and should be based on common principles of environmental control. Proposals are made to im-
prove environmental and land legislation, recommendations on streamlining the institutional structure of environmental 
control activities, including the proposal to establish an environmental monitoring body under the President of the Re-
public of Kazakhstan.
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Введение

Интенсивный характер землепользования и осо-
бая роль земли как компонента природной среды 
требуют постоянного контроля за ее состоянием на 
современном этапе. В  условиях рыночной эконо-
мики государственный контроль за охраной и  ис-
пользованием земель является одной из важнейших 
функций государственного управления и представ-
ляет собой деятельность специально уполномочен-
ных государственных органов и  их должностных 
лиц, направленную на выявление, предотвращение 
и устранение нарушений земельного законодатель-
ства, носящую всеобщий и постоянный характер.

Проблемами контроля в  области охраны окру-
жающей среды занимались казахстанские ученые 
А.  П.  Асылбеков и  А.  С.  Ахметов  [1;  2], отдельные 
формы экологического контроля рассматривал 
в своем исследовании Н. С. Баимбетов [3], правовые 
основы общественного контроля в области охраны 
окружающей среды при радиационном загрязнении 
исследовала А.  Избасарова  [4], экологический кон-
троль в области охраны вод рассматривала С. Ж. Су-
лейменова  [5], вопросы государственного контро-
ля за деятельностью нефтяных компаний освещал 
Ж. С. Елюбаев [6], контроль как функцию управления 
в  обеспечении правовой охраны окружающей сре-
ды от загрязнения исследовала С.  М.  Маликова  [7]. 

В науке земельного права Республики Казахстан не 
проводилось специальное исследование, посвящен-
ное контролю за использованием и охраной земель. 
В исследовании проблем контроля использования 
и охраны земель мы опирались на научные работы 
белорусских и российских ученых. Так, вопросы эко-
логического и  земельного контроля исследовались 
такими белорусскими учеными, как М.  М.  Довгял-
ло, Т. И. Макарова, А. Помелов, И. С. Шахрай [8–11]. 
В Российской Федерации проблемы правового регу-
лирования контроля в  сфере охраны окружающей 
среды в  целом и в  сфере земельных отношений 
в  частности исследовались в  диссертационных ра-
ботах таких ученых, как А. К. Голиченков, Е. В. Буты-
лина, Н. И. Бухтояров, С. Ю. Королев, Г. А. Ларионов 
[12–16].

Целью настоящего исследования является из-
учение правовых основ контроля использования 
и  охраны земель по законодательству Республики 
Казахстан, а также поиск путей совершенствования 
механизма осуществления такого контроля. Были 
поставлены следующие задачи: проанализировать 
законодательство о земельном контроле Республи- 
ки Казахстан, Республики Беларусь и  Российской  
Федерации, на этой основе выявить проблемы в пра- 
вовом регулировании земельного контроля.

Основная часть

В  Республике Казахстан общие правовые осно-
вы государственного контроля заложены в  Пред-
принимательском кодексе Республики Казахстан от 
29 октября 2015 г. № 375-V ЗPK [17], основы экологи-
ческого и  земельного государственного контроля – 
в Экологическом кодексе Республики Казахстан  [18] 
и Земельном кодексе Республики Казахстан соответ-

ственно [18; 19]. Согласно ст. 134 Предприниматель-
ского кодекса Республики Казахстан «государствен-
ный контроль представляет собой деятельность 
органа контроля и  надзора по проверке и  наблю-
дению на предмет соответствия деятельности про-
веряемых субъектов требованиям, установленным 
законодательством Республики Казахстан, в  ходе 



106

Журнал Белорусского государственного университета. Право. 2019;1:104–112
Journal of the Belarusian State University. Law. 2019;1:104–112

осуществления и по результатам которой могут при-
меняться меры правоограничительного характера 
без оперативного реагирования» [17].

В ст. 1 Экологического кодекса Республики Казах-
стан дано определение государственного экологиче-
ского контроля как деятельности уполномоченного 
органа в пределах его компетенции, направленной 
на соблюдение физическими и  юридическими ли-
цами требований законов Республики Казахстан, 
указов Президента Республики Казахстан и  по-
становлений Правительства Республики Казахстан 
в области охраны окружающей среды [18]. 

В  Земельном кодексе Республики Казахстан не 
дано определение понятия «государственный кон-
троль за использованием и  охраной земель». Со-
держание данной земельно-правовой категории 
раскрывается в ст. 144 кодекса посредством опреде-
ления задач, которые заключаются в  обеспечении 
соблюдения земельного законодательства Рес пуб-
ли ки Казахстан государственными органами, физи-
ческими, юридическими и должностными лицами, 
выявлении и устранении нарушений законодатель-
ства Республики Казахстан, восстановлении нару-
шенных прав граждан и юридических лиц, соблю-
дении правил пользования земельными участками, 
обеспечении правильности ведения земельного ка-
дастра и землеустройства, выполнении мероприя-
тий по рациональному использованию и охране зе-
мель [19]. Полагаем необходимым дать определение 
содержания термина «государственный контроль за 
использованием и  охраной земель», под которым, 
исходя из задач и  функций уполномоченных на 
проведение контроля органов, а также изложенных 
в ст. 144, 147–148 Земельного кодекса правомочий 
соответствующих должностных лиц [19], понимает-
ся деятельность государственных органов, направ-
ленная на обеспечение соблюдения земельного 
законодательства Республики Казахстан государ-
ственными органами (в том числе их должностны-
ми лицами), юридическими лицами, гражданами 
(в  том числе индивидуальными предпринимате-
лями), а также предотвращение, выявление и пре-
сечение нарушения земельного законодательства.

На основании анализа сложившихся в юридиче-
ской науке подходов [1–4; 6; 7] следует сказать, что 
общим является направленность контроля на обе-
спечение соблюдения требований законодатель- 
ства всеми субъектами права. Однако в  Экологи-
ческом кодексе Республики Казахстан в  качестве 
субъектов, на которые направлен контроль, не упо-
минаются государственные органы и должностные 
лица. Обращаем внимание на то, что в  соответ-
ствии со ст. 18 Экологического кодекса Республики 
Казахстан и  ст.  14 Земельного кодекса Республи- 
ки Казахстан на уполномоченный государственный  
орган по управлению земельными ресурсами воз-
ложена функция реализации государственной по-
литики в области регулирования земельных отно-

шений. На наш взгляд, в список лиц, подлежащих 
экологическому контролю, кроме субъектов хозяй-
ствования и  граждан должны также входить госу-
дарственные органы и должностные лица.

Важнейшим аспектом земельного контроля, со- 
гласно ст. 144 Земельного кодекса Республики Казах-
стан, является установление данного правового ме-
ханизма в отношении таких субъектов, как государ-
ственные органы и  должностные лица, обязанные 
обеспечить соблюдение земельного законодатель-
ства, включая правильность ведения земельно-
го кадастра. Учитывая, что согласно статьям  3 и  7 
Экологического кодекса Республики Казахстан от 
9 января 2007 г. № 212 земли выступают объектом 
экологических отношений, для соответствия друг 
другу положений экологического и земельного за-
конодательства требуется в ст. 1 Экологического ко-
декса в  качестве субъектов, в  отношении которых 
проводится экологический контроль, также назвать 
государственные органы, предоставляющие земель- 
ные участки, на предмет соблюдения порядка пре-
доставления земель в  пользование. Отметим, что 
не во всех природоресурсных законодательных ак- 
тах Республики Казахстан указываются такого рода 
субъекты правоотношений. Так, в  Водном кодек-
се Республики Казахстан от 9  июля 2003  г. №  481 
и Лесном кодексе Республики Казахстан от 8 июля 
2003 г. № 477, а также в Кодексе Республики Казах-
стан от 27 декабря 2017 г. № 825-VI З РК «О недрах 
и недропользовании», в Законе Республики Казах-
стан от 26 ноября 1981 г. «Об охране, воспроизвод-
стве и использовании животного мира» [20–23] го-
сударственные органы в качестве подконтрольных 
субъектов не названы. При этом в ст. 11 Закона Рес-
пуб ли ки Казахстан от 20 октября 1994 г. № 3335-XII  
«Об особо охраняемых природных территориях»  
дан полный перечень субъектов государственного 
контроля, где контроль направлен на обеспечение 
соблюдения законодательства Республики Казах-
стан в  области особо охраняемых природных тер-
риторий физическими и  юридическими лицами, 
а также государственными органами и осуществля-
ется в соответствии с Предпринимательским кодек-
сом Рес пуб ли ки Казахстан Казахстан от 29 октября 
2015  г. №  375-V ЗPK [24]. В  ст.  1 Закона Республи-
ки Казахстан от 3 июля 2002 г. № 331-II «О защите 
растений» также в  перечень субъектов проверки 
в рамках государственного контроля в области за- 
щиты растений (государственный фитосанитарный 
контроль) включены должностные лица. Контроль 
при этом рассматривается как деятельность упол-
номоченного органа в  пределах его компетенции,  
направленная на обеспечение соблюдения физиче-
скими и юридическими лицами, а также должност-
ными лицами требований законодательства Рес-
пуб ли ки Казахстан [25]. Полагаем, что в  условиях 
рыночных отношений и  предоставления природ- 
ных ресурсов, в  частности земельных участков, 
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в  пользование на договорных (гражданско-право-
вых) основаниях широкому кругу субъектов хо-
зяйственной деятельности (юридическим лицам, 
в том числе иностранным, индивидуальным пред-
принимателям, физическим лицам) (ст.  30 Земель-
ного кодекса Рес публики Казахстан) [19] требуется 
проведение государственного контроля не только 
над порядком рационального использования при-
родных ресурсов этими субъектами, но и над пра-
вильностью порядка и  проведения процедуры их 
предоставления в  пользование уполномоченными 
государственными органами. Рассматривая госу-
дарственный контроль в  области использования 
и  охраны земель в  качестве составной части госу-
дарственного экологического контроля (ст. 111 Эко-
логического кодекса Республики Казахстан) [18], 
предлагаем в целях уточнения соотношения общего 
экологического контроля и контроля за использова-
нием и  охраной природных ресурсов, в том числе 
и земель, включить в ст. 113 Экологического кодек-
са Республики Казахстан следующую задачу госу-
дарственного экологического контроля: «обеспече-
ние соблюдения экологического законо дательства 
Рес пуб ли ки Казахстан государственны ми органами, 
уполномоченными предоставлять природные ресур-
сы в пользование, их должностными лицами, а также 
юридическими и  физическими лицами; выявление 
и устранение нарушений экологического законода-
тельства».

Ввиду этого также представляется необходимым 
в  Экологическом кодексе Республики Казахстан не 
только определить конкретный перечень государ-
ственных органов, имеющих право осуществлять 
контроль в области охраны окружающей среды, вос-
производства и использования природных ресурсов 
(ст.  112), но также установить сферы контрольной  
деятельности в  отношении каждого уполномочен- 
ного государственного органа, например, по анало-
гии с  подходом, сформировавшимся в  законода-
тельстве Республики Беларусь о контрольной (над-
зорной) деятельности [26].

Ст.  144 Земельного кодекса Республики Казах-
стан предусматривает особенности государствен-
ного контроля за использованием и  охраной зе-
мель, определяет задачи такого контроля, которые 
состоят в обеспечении соблюдения земельного за-
конодательства, выявлении и устранении его нару-
шений, восстановлении нарушенных прав граждан 
и юридических лиц, соблюдении правил пользова-
ния земельными участками, правильности ведения 
земельного кадастра и землеустройства и проведе-
нии мероприятий по рациональному использова-
нию и охране земель. Однако поскольку земля – это 
прежде всего природный объект и  ее использова-
ние требует соблюдения природоохранного зако- 
нодательства, то, на наш взгляд, в определении дан- 
ной задачи недостает указания на «экологический» 
характер применительно к пониманию земельно-

го контроля как части контроля в области охраны 
окружающей среды согласно ст. 111 Экологическо-
го кодекса Республики Казахстан.

В институциональном плане проблемой осуще- 
ствления надлежащего государственного земель-
ного контроля является совмещение функций го-
сударственного контроля в области охраны земель 
с  функцией использования земельных ресурсов. 
Так, согласно п. 2-1 ст. 17 и п. 2-2 ст. 18 Земельно-
го кодекса Республики Казахстан от 20 июня 2003 г. 
№ 442 в компетенцию местных органов (районно-
го, городского, областного) исполнительных орга-
нов входит осуществление государственного конт- 
роля за использованием и  охраной земель сель-
скохозяйственного назначения, что не согласуется  
с содержанием ст. 112 Экологического кодекса Рес-
публики Казахстан, определяющей перечень орга-
нов, призванных осуществлять государственный 
контроль, в котором местные исполнительные ор-
ганы (например, акимы городов районного значе-
ния, поселков, сел, сельских округов) не названы.  
Полагаем необходимым включение местных испол- 
нительных органов (районных, городских, област-
ных акиматов) в  ст.  112 Экологического кодекса 
Республики Казахстан, устанавливающего перечень 
субъектов, которые уполномочены на проведение  
государственного экологического контроля. Кроме  
того, предлагается соотнести органы, осуществляю-
щие экологический контроль (ст. 112 Экологическо-
го кодекса Республики Казахстан), с направлениями 
такого контроля (ст.  114). Также следует сопоста-
вить направления государственного экологическо- 
го контроля (ст.  114) с  полномочиями соответ-
ствующих органов государственного управления, 
в  компетенцию которых входит проведение тако-
го контроля в  соответствии с  земельным и  иным 
природоресурсным законодательством, например 
функции органов земельного контроля (ст. 147) со-
отнести с направлениями государственного эколо-
гического контроля (ст. 114) в части охраны земель.

В  нарушение административно-правового прин- 
ципа «независимости органа (должностного лица), 
уполномоченного рассматривать дела об админи-
стративных правонарушениях»  [27], в  Республике 
Казахстан при областных акиматах функционируют 
государственные учреждения «Управление по кон-
тролю за использованием и  охраной земель», фи- 
нансирование деятельности которых осуществля-
ется за счет средств местного бюджета. Согласно  
Положению о государственном органе по контролю  
за использованием и охраной земель, главной мис- 
сией этих контрольных органов является реализа- 
ция государственной политики в  сфере государ-
ственного контроля за использованием и  охраной 
земель [28]. При такой подчиненности о независимо-
сти органа, уполномоченного осуществлять земель- 
ный контроль, говорить не приходится, поскольку 
факт нарушения земельного законодательства мест-



108

Журнал Белорусского государственного университета. Право. 2019;1:104–112
Journal of the Belarusian State University. Law. 2019;1:104–112

ной исполнительной властью (акиматом) должен 
фиксироваться названным выше управлением по 
контролю за использованием и охраной земель, на-
ходящимся в подчинении у исполнительной власти, 
что приводит к невозможности объективно прове-
сти государственный земельный контроль за учре-
дительным органом [28].

На наш взгляд, государственный орган с  кон-
трольно-инспекционной функцией должен подчи-
няться государственному органу специальной ком-
петенции, осуществляющему функции управления 
и  контроля в  области охраны окружающей среды. 
Таким органом в  Республике Казахстан является 
Министерство энергетики Республики Казахстан. 
При нем функционирует республиканское государ-
ственное учреждение «Комитет экологического ре- 
гулирования и контроля Министерства энергетики  
Республики Казахстан». Согласно Положению о рес- 
публиканском государственном учреждении «Ко-
митет экологического регулирования и  контроля 
Министерства энергетики Республики Казахстан» 
и  его территориальных органов основными зада-
чами комитета являются: совершенствование сис- 
темы государственного регулирования в  области 
охраны окружающей среды и государственного эко- 
логического контроля в пределах компетенции, осу-
ществление государственного экологического конт-
роля [29]. По нашему мнению, Управление по кон-
тролю за использованием и охраной земель должно 
координировать свою деятельность с  Комитетом 
экологического регулирования и  контроля Мини-
стерства энергетики Республики Казахстан, а  не 
с местными органами исполнительной власти.

Экономика Казахстана в  значительной степени 
ресурсоориентированная, в  основном она связана 
с использованием природных ресурсов, однако спе-
циального государственного органа, проводящего 
политику охраны и  рационального использования  
природных ресурсов, к сожалению, нет. Функции Ми- 
нистерства по охране окружающей среды Респуб-
лики Казахстан, в связи его упразднением в 2014 г.,  
были переданы Министерству энергетики Респуб-
лики Казахстан.

Согласно ст.  112 Экологического кодекса Респу-
блики Казахстан контроль в  области охраны окру-
жающей среды уполномочены осуществлять мно-
гие государственные органы. Практически каждый 
из них имеет соответствующие структурные под-
разделения. Необходимо согласиться с  мнением 
И. С. Шахрай о том, что специфика субъектного сос-
тава экологического контроля обусловлена и прояв-
ляется в разнообразии органов, участвующих в про-
ведении государственного контроля в зависимости 
от вида экологических, природоресурсных отноше-
ний, важности взаимодействия государственных 
органов и общественности, значительной роли про-
изводственного, а  также аналитического (лабора-
торного) контроля в  области охраны окружающей 

среды [30]. Актуальной необходимостью современ-
ности является четкое разграничение компетенции  
органов, осуществляющих государственный земель- 
ный контроль в  Казахстане. В  связи с  изданием 
Предпринимательского кодекса Республики Казах-
стан, направленного на то, чтобы не допускать неза-
конного вмешательства государства в дела субъек-
тов предпринимательства, отдавать приоритет 
предупреждению правонарушений, обеспечивать 
прозрачность деятельности государственных орга-
нов и  доступность информации, возникла необхо-
димость разработать подробный перечень контро-
лирующих (надзорных) органов, уполномоченных 
проводить проверки, и  сфер их контрольной (над-
зорной) деятельности, как это реализовано в  Рес-
публике Беларусь, где на уровне Указа Президента 
Республики Беларусь определены сферы контроль-
ной деятельности, в  том числе в  области охраны 
окружающей среды, и государственные органы в ка-
честве уполномоченных на проведение контроля 
(надзора). Так, например, Министерство природных 
ресурсов и охраны окружающей среды Республики 
Беларусь осуществляет контроль за охраной, защи-
той, воспроизводством и  использованием дикора-
стущих растений и  диких животных, включенных 
в Красную книгу Республики Беларусь [26].

В  области охраны окружающей среды в  Казах-
стане были разработаны Перечень специально упол- 
номоченных органов, осуществляющих функции 
охраны окружающей среды, управления природо-
пользованием и государственного контроля в этой 
области, и Правила организации деятельности спе- 
циально уполномоченных органов, осуществляю-
щих функции охраны окружающей среды, управ-
ления природопользованием и  государственного  
контроля в  этой области. Последний документ, 
к большому сожалению, утратил силу постановле- 
нием Правительства Республики Казахстан от 18 ян- 
варя 2008 г. № 29. Указанные правила были направ-
лены на упорядочение деятельности специально 
уполномоченных органов по вопросам охраны ок- 
ружающей среды, управления природопользова-
нием и государственного контроля, а также на вза-
имодействие по общим вопросам в  этой области, 
конкретизацию координирующей роли централь-
ного исполнительного органа Республики Казах-
стан в области охраны окружающей среды [31].

Согласимся с мнением профессора Ж. Х. Косано-
ва о  том, что «отсутствие единого органа, объеди-
няющего государственный экологический и приро-
доресурсовый контроль, усложняет разграничение 
контрольно-надзорных функций различных орга-
нов, приводит к их конкуренции за влияние на при-
родопользователей»  [32]. При этом предложение 
о  создании Экологического совета при Президенте 
Республики Казахстан, высказанное Э.  А.  Акопо-
вой [33], на наш взгляд, не позволяет решить пробле-
му несбалансированного соотношения и компетен-
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ции государственных органов, уполномоченных на 
проведение всех форм экологического контроля. По-
лагаем, что органа, обладающего рекомендательны-
ми полномочиями, в  данном случае недостаточно. 
В целях обеспечения оптимального экологического 
контроля и, как его составной части, контроля в об-
ласти использования и  охраны земель при Прези-
денте Республики Казахстан должен функциониро-
вать орган с  функциями контрольной и  надзорной 

деятельности в  исследуемой области  – инспекция 
государственного экологического контроля при Пре-
зиденте Республики Казахстан. Так, при Президенте 
Республики Беларусь создана Государственная ин-
спекция охраны животного и  растительного мира, 
наделенная контрольными полномочиями. В  Рос-
сийской Федерации государственный надзор в сфере 
экологических отношений осуществляет Федераль-
ная служба по надзору в сфере природопользования.

Заключение

В  Земельном кодексе Республики Казахстан 
определение термина «государственный контроль 
за использованием и охраной земель» отсутствует.

Исходя из задач и функций уполномоченных на 
проведение контроля органов и правомочий соот-
ветствующих должностных лиц, предлагается сле-
дующее определение термина «государственный 
земельный контроль»: «деятельность государствен-
ных органов, направленная на обеспечение соблю-
дения земельного законодательства Республики 
Казахстан государственными органами, в том числе 
их должностными лицами, юридическими лицами, 
гражданами, в том числе индивидуальными пред-
принимателями, а также предотвращение, выявле-
ние и пресечение нарушения земельного законода-
тельства».

Исходя из этого, полагаем, что необходимо уточ-
нить круг субъектов, в отношении которых осущест-
вляется государственный земельный контроль, т. е. 
увеличить списочную численность государствен-
ных органов и их должностных лиц, поскольку про-
ведение государственного контроля требуется не 
только в  отношении физических и  юридических 
лиц, ведущих хозяйственную деятельность, но и от-

носительно правильности процедуры предоставле-
ния земельных участков в пользование уполномо-
ченными государственными органами.

В целях уточнения соотношения общего эко-
логического контроля и  контроля за использова-
нием и охраной природных ресурсов, в том числе 
и земель, предлагаем включить в ст. 113 Экологи-
ческого кодекса Республики Казахстан следующую 
задачу государственного экологического контроля: 
«обеспечение соблюдения экологического законо-
дательства Республики Казахстан государственны-
ми органами, уполномоченными предоставлять 
природные ресурсы в  пользование, их должност-
ными лицами, а  также юридическими и  физиче-
скими лицами; выявление и  устранение наруше-
ний экологического законодательства».

Для обеспечения оптимального экологического 
контроля и, как его составной части, контроля в об-
ласти использования и охраны земель полагаем не-
обходимым создание при Президенте Республики 
Казахстан органа с функциями ведения контроль-
ной и надзорной деятельности в исследуемой обла-
сти – инспекции государственного экологического 
контроля при Президенте Республики Казахстан.
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