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ОТ ДРЕВНЕЙ РУСИ ДО НАЧАЛА XX ВЕКА 

В статье дается подробный анализ развития право-
вого института государственного земельного контроля 
(надзора) начиная с периода Древнерусского государ-
ства до начала ХХ века. Актуальность статьи обуслов-
лена большим вниманием государства к обозначенной 
сфере сегодня, о чем свидетельствуют частое измене-
ние законодательства, регулирующее контрольно-над-
зорную деятельность в сфере земельных отношений. 
Цель статьи заключается в проведении правового 
анализа нормативных актов действующих в области 
государственного земельного надзора в обозначенный 
исторический интервал времени. Поставленные задачи 
были реализованы при помощи общенаучных методов 
(анализ, синтез, диалектический метод) и формаль-
но-юридического метода. Анализируя законодатель-
ство, автор определяет момент начала формирования в 
России законодательства о земельном контроле (надзо-

ре), задачи, стоящие перед государством на отдельных 
этапах развития данного направления деятельности. 
На основе результатов проведенного исследования вы-
являются общие для всех исторических отрезков зако-
номерности и тенденции.
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Analyzing the legislation, the author determines the moment 
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Как и любое явление, возникающее в обще-
стве, исследовать правовой институт государ-
ственного контроля (надзора) за охраной и ис-
пользованием земель в России, невозможно, 
не обращаясь к истории его развития. Поэтому, 
применение таких методов исследования как 

сравнительно-правовой и исторический, является 
той необходимостью, которая позволяет выявить 
тенденции возникновения и развития различных 
общественных процессов и реакции государства 
на их правовое регулирование [6]. Известный 
немецкий историк права профессор И. Колер 
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говорил по этому поводу: «Историческое позна-
ние освобождает нас, оно снимает с наших глаз 
ту повязку, которая мешает нам видеть сущность 
явлений. Там, где прежде мы могли лишь ощупью 
узнать их внешние очертания, мы теперь познаем 
их внутренний смысл; ибо как все существующее 
и человеческое общество есть результат разви-
тия, которое совершается по неизменным зако-
нам и направляется кроющимся в человечестве 
духом Божества. Историческая эволюция и есть 
внешнее проявление этого процесса, в котором 
присущее человечеству стремление к идеалу не-
изменно пробивается наружу, как цветок из рост-
ка, в урочное время» [10].

В своем становлении правовой институт го-
сударственного земельного контроля (надзора)  
в России прошел несколько этапов, каждый из 
которых имел свои особенности и отличительные 
черты, обусловленные развитием государствен-
ности и правовой системы.

Законодательное закрепление он получил в 
период проведения крестьянской реформы 1861 
года. Но, косвенные упоминания о нем, мы нахо-
дим уже в самых первых источниках Древнерус-
ского права, появившихся на рубеже IX–XII вв., 
которые, не давая четкого понятия, закрепляли 
контроль за охраной и использованием земель в 
различных его проявлениях, в частности, через 
установление мер ответственности за нарушение 
сложившегося порядка пользования землей. Так, 
ст. 34 Краткой редакции Русской Правды устанав-
ливала высокий штраф за порчу межевых зна-
ков: «А иже межу переореть любо перетесъ, то 
за обиду 12 гривнѣ» [14]. В буквальном перево-
де означает: «А если (кто-либо) перепашет межу 
или уничтожит межевой знак на дереве, то (пла-
тить) 12 гривен вознаграждения потерпевшему» 
[13]. Данные нормы свидетельствуют о деятель-
ности сформировавшихся на тот момент органов 
управления (городовые и местные общины, сотни, 
верви, княжеская администрация [8, с. 16]), на-
правленной на соблюдение землепользователями 
установленных требований по использованию зе-
мель. Тем самым, подчеркивается забота Древне-
русского государства (Киевской Руси) об обеспече-
нии устойчивости земельного правопорядка [20]. 
Однако, учитывая применение в Русской Правде 
казуального, или формального способа обработки 
материала: из реальной жизни правового обычая, 
судебной практики, византийского права брал-
ся конкретный казус, решение которого Русская 
Правда определяла сама [8, с. 18], можно говорить 
о том, что земельный контроль возник задолго до 
образования Древнерусского государства и регу-
лировался нормами обычного права.  

Нормативные правовые акты периода феода-
лизма в России (XII–XV вв.) отражали уже более 
высокую ступень развития права по сравнению с 
законодательством Киевского государства: для 

них характерна большая системность в изложе-
нии норм, формулирование некоторых общих 
положений и понятий, в том числе и в области зе-
мельных отношений. Запрещался самовольный 
захват земли [12]. Согласно Псковской Судной 
грамоте контрольным органом по всем земель-
ным вопросам являлись господа: князь, посадник, 
сотские. Именно эти люди определяли действи-
тельность земельных грамот [15].

Таким образом, на заре становления Рос-
сийского государства и права, контрольная де-
ятельность органов управления сводилась, 
прежде всего, к обеспечению соблюдения прав 
собственности на землю, а также фискальных 
интересов самого государства, что свидетель-
ствует о направленности контрольно-надзорной 
деятельности в сторону наблюдения за исполь-
зованием земли как недвижимого имущества, 
а не как природного объекта. Функция контроля 
(надзора) за охраной и использованием земель 
как компонента природной среды, в современном 
ее понимании, принадлежала самим землевла-
дельцам, которыми был выработан целый ком-
плекс природоохранительных мер, направленных 
на сохранение качества земельного фонда. Они 
состояли в правильном применении той системы 
земледелия (паровой, лесопольной, залежной), 
которая была пригодна в местных природно-кли-
матических условиях. В свою очередь, система 
земледелия включала рациональное использова-
ние земли, определенную смену и чередование 
культур, пригодные приемы обработки почвы и ее 
удобрения [6].

Такое смещение приоритетов вполне объяс-
нимо и обусловлено, на наш взгляд, рядом фак-
торов. В частности, тем, что на ранних стадиях 
развития общества и государства воздействие на 
природу, как в целом, так и на отдельные ее со-
ставляющие было минимальным, в основном для 
удовлетворения человеком своих собственных 
нужд и биологических потребностей. Такое воз-
действие укладывалось в границы допустимого 
законами биосферы коридора [5]. Однако, здесь 
следует обратить внимание на влияние христи-
анства, возникновение которого на Руси, как из-
вестно, относится к IX–X вв. В отличие от языче-
ских религий, где человек обожествляет природу,  
в христианстве, заложена концепция по возвыше-
нию человека над природой [1], хотя и содержит-
ся немало экологических истин [3].

Последующие нормативные правовые акты, 
появившиеся в период сословно-представитель-
ной монархии в России (XVI–XVII вв.), период 
Российской Империи (XVIII – начало XIX вв.), со-
хранили указанную выше тенденцию.

Судебник 1497 г. определял порядок охраны зе-
мельных участков, включая в себя статьи об ого-
раживании пашен и пожен. Вводилась в действие 
ответственность за повреждение изгородей,  
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учинение потрав, повреждение или уничтожение 
межевых знаков и запашку чужой земли. Эти же 
нормы были положены в основу Судебника 1550 г.  
Круг регулируемых в нем вопросов стал значи-
тельно шире, увеличилось число деяний в сфере 
землепользования, признаваемых преступлени-
ями. Кроме того, были введены дополнительные 
санкции за потраву посева скотом. Владелец ско-
та обязан возместить причиненный ущерб тому, 
чья изгородь, т. е. собственнику посева [16]. При 
чем, наметившийся еще в Русской Правде чисто 
«феодальный», сословный подход к определе-
нию наказания продолжился и в указанных па-
мятниках права. Для разных социальных групп 
устанавливались разные наказания: нарушение 
прав на земли великого князя, бояр – битье ви-
новного кнутом и взимание с него рубля; спор о 
земле между крестьянами – штраф 2 алтына и 
возмещение причиненных убытков [22].

Дальнейшее развитие законодательства, не 
привнесло значительных изменений в рассма-
триваемый нами правовой институт. Соборное 
Уложение 1649 г. содержало ряд составов пра-
вонарушений в области использования земли,  
в частности, связанных с самовольным ее захва-
том и распашкой: «А кто похочет чюжею землею 
завладети насильством, и для того ту чюжую зем-
лю хлебом посеет, и учнет ту землю называти 
своею землею…» [19]. В тоже время, усиление 
власти единого центрального аппарата, так необ-
ходимого для управления государством в столь 
сложный период – шла острая борьба феодалов 
за земельные наделы, обусловило внедрение си-
стемы Генерального межевания, прообразом ко-
торого стали писцовые, переписные и дозорные 
книги, предусмотренные Уложением [17].

Генеральное межевание успешно длилось в 
России почти сто лет (1765–1861 гг.) и было свя-
зано с закреплением земельной собственности 
методами землеустройства [4], что формировало 
основу для осуществления контрольно-надзор-
ной деятельности в сфере земельных отношений. 
Сущность межевания заключалась в следующем: 
власть брала на себя заботу о размежевании 
(разделении) частных земель или в интересах 
фискальных органов, или для упрочнения позе-
мельных прав. При Екатерине II, межевание полу-
чило принудительный и обязательный характер. 
Оно должно было распространяться на все гу-
бернии, и находилось под контролем различных 
органов [9].

Одной из задач, которую предстояло решить 
государству в ходе реформы 1861 г., стала задача 
обеспечения казенного интереса в процессе ис-
пользования земли [11]. Для этого, была создана 
четкая система государственных органов управ-
ления земельным фондом, в полномочия которых 
входило осуществление земельного контроля 
(надзора). При этом, государство при регулиро-

вании землепользования придерживалось «не 
столько чисто экологических мотивов, сколько 
других – частнособственнических, военных, фи-
скальных и т. д.» [2]. Реализация государствен-
ного принуждения за совершенное земельное 
правонарушение возлагалась на органы полиции, 
первоначально появившиеся в городах, а позже и 
в сельской местности.

Деятельность контролирующих государствен-
ных органов регулировалась Положением о гу-
бернских по крестьянским делам учреждениях. 
Первым и основным звеном в этой системе были 
мировые посредники. В соответствии со ст. 24 По-
ложения они осуществляли контроль (надзор) за: 
правильной обработкой земли (пашня и боронь-
ба); удобрением земельных участков (возка и 
раскидка навоза); посевом и уборкой хлебов, ко-
нопли, льна, картофеля, свекловицы и пр.; кось-
бой и уборкой сена, уборкой табака, молотьбой 
хлебов, рубкой дров, лесными работами, раскоп-
кой канав, перевозкой грузов на недальнем рас-
стоянии; выполнением норм выработки опреде-
ленных сельскохозяйственных работ.

При выявлении нарушений мировой посредник 
принимал меры к их устранению, возмещению 
причиненного ущерба, и применению штрафных 
санкций к виновным. Кроме того, мировой по-
средник контролировал правильность составле-
ния уставных грамот, соблюдение норм земель-
ных наделов при их выделе, в его компетенцию 
входили и судебно-полицейские разбирательства 
по потравам полей, лугов и других угодий, по от-
даче земли в наем, если сумма штрафа не пре-
вышала тридцати рублей [18, с. 213].

При осуществлении деятельности по контролю 
(надзору) за охраной и использованием земель 
мировые посредники тесно взаимодействовали 
с сельскими обществами, органы управления 
которых (сельский староста, сельский сход), вы-
ступали в качестве местного самоуправления. 
Им, наряду с мировыми посредниками, были пре-
доставлены некоторые полномочия в сфере зе-
мельного контроля (надзора). В частности, в обя-
занности сельского старосты, исполнительного 
органа сельского общества, входило наблюдение 
за сохранностью межевых знаков, содержанием 
дорог, мостов, гатей и т. д. При их порче сельский 
староста незамедлительно должен был принять 
меры по выявлению лиц ее совершивших, и изве-
стить мирового посредника [18, с. 35].

Сельское общество имело право контроли-
ровать хозяйственную деятельность своих об-
щинников относительно использования земли. 
Прямые указания по этому поводу даны в зако-
не относительно права застройки. В черте свое-
го земельного участка крестьянин мог возводить 
любые жилые, хозяйственные, промышленные 
постройки. За пределами участка, без согласия 
общества этого делать было нельзя. Но дей-
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ствительная жизнь свидетельствовала о том, что 
такой контроль сельского общества за использо-
ванием земли общинниками был гораздо шире. 
Характерно одно из решений Сената. Крестья-
нину было запрещено сажать картофель более 
одного загона полевой земли. Сенат нашел, что 
община, являясь собственником земли, отвечает 
за земельные платежи и выполнение повинно-
стей, имеет право принимать меры к сохранению 
ее производительности, и, следовательно, обще-
ству принадлежит наблюдение за надлежащим 
использованием отдельными домохозяевами от-
веденных им земельных участков. Проявлять са-
мостоятельность они могут лишь в случае, когда 
это не противоречит интересам общества. Если 
домохозяин использует земельный надел под 
посевы, которые истощают почву, то общество 
имеет право воспрепятствовать такому пользова-
нию. Будучи заинтересованным в том, чтобы до-
мохозяева не обесценивали землю хищнической 
эксплуатацией, сельское общество было вправе 
требовать, чтобы последние удобряли землю, не 
засеивали ее растениями, истощающими почву,  
и т.п. При невыполнении отдельным крестьяни-
ном этих требований общество обращалось к ми-
ровому посреднику [21].

Указанные выше полномочия сельского обще-
ства в области использования и охраны земли сви-
детельствуют о наличии в рассматриваемый пери-
од времени не только государственного контроля 
(надзора) за охраной и использованием земель, но 
и контроля, который осуществляли органы мест-
ного самоуправления. То есть, можно говорить о 
правовом закреплении двух видов контрольной 
надзорной деятельности, а именно: контроля (над-
зора) со стороны государства и контроля со сторо-
ны органов местного самоуправления.

Вторым звеном являлся уездный съезд миро-
вых посредников. Он, в соответствии со ст. 105 –  
110 Положения о губернских по крестьянским де-
лам учреждениях, во-первых, рассматривал жало-
бы на действия мировых посредников, волостных 
сходов и волостных должностных лиц; во-вторых, 
окончательно утверждал уставные грамоты (при 
отсутствии споров) и, в-третьих, рассматривал 
дела о разверствовании угодий между крестьяна-
ми и помещиками при отводе наделов.

Третьим звеном, утверждавшим решения ми-
ровых съездов, рассматривавшим жалобы на 
действия первых двух звеньев, выступало гу-
бернское по крестьянским делам присутствие, 
возглавляемое губернатором.

Контроль за деятельностью всех местных уч-
реждений по крестьянским делам осуществлял 
Главный комитет об устройстве сельского состоя-
ния. Данный орган контролировал использование 
земли крестьянами и помещиками, утверждал по-
рядок выполнения сельскохозяйственных работ. 
На Комитет была возложена функция контроля за 
деятельностью мировых посредников в области 
использования земельных угодий, а также судеб-
ные функции по земельным спорам.

При внедрении такой системы органов вла-
сти, осуществляющих управление земельным 
фондом в целом и функцию земельного контроля 
(надзора) в частности, государство исходило из 
особенностей России, ее огромных территорий, 
укоренившихся крестьянских традиций. Деятель-
ность указанных органов была достаточно эф-
фективной, о чем говорит тот факт, что данная 
система государственных органов просущество-
вала вплоть до революции 1917 г., и не была за-
тронута в ходе преобразований аграрной рефор-
мы 1906 г.
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