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Аннотация. Статья посвящена разработке и обоснованию индикаторов риска при проведении 

государственных контрольных (надзорных) мероприятий в сфере землепользования, которые осу-

ществляет Росприроднадзор. В статье анализируется понятие «индикатор риска» в контексте зе-

мельного законодательства. Индикатор риска – это любой фактор (признак, условие, обстоятель-

ство), который указывает на повышенную вероятность нарушения норм земельного законодатель-

ства. Далее рассматривается правовая основа применения риск-ориентированного подхода в рам-

ках федерального государственного земельного контроля (надзора). Особое внимание уделяется 

функциям Росприроднадзора при проведении проверок. Предлагается использовать пять индика-

торов риска при проведении контрольных (надзорных) мероприятий, в числе которых: непредо-

ставление данных или предоставление ложной информации; вынесение трех и более предостере-

жений в течение года о недопустимости нарушения требований земельного законодательства, 

наличие признаков нарушений при проведении работ на земельном участке; особые характери-

стики земельного участка; наличие дополнительных факторов риска. Приведен пример причине-

ния вреда почвам на территории Алтайского края в результате нарушения норм земельного зако-

нодательства. Показана возможность определения будущего нарушения благодаря анализу инди-

каторов риска и проведению внеплановых проверок. В качестве предложения по дальнейшему 

совершенствованию риск-ориентированного подхода при выполнении контрольных (надзорных) 

мероприятий (КНМ) органами Росприроднадзора рассмотрен опыт современных ученых и дан-

ные ими рекомендации по делению территории на категории риска, а также оптимизации инфор-

мационного взаимодействия между ведомствами, в чьих компетенциях находится выполнение 

государственного земельного контроля (надзора). 
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Введение 

 

Сегодня в условиях динамично развиваю-

щихся отношений в сфере земли и недвижимо-

сти система охраны окружающей среды ставит 

перед собой более масштабные цели, чем про-

стое устранение негативных последствий и вос-

становление нарушенного состояния природ-

ных геосистем. Реализуемая государством по-

литика направлена на профилактику и преду-

преждение причинения вреда и ликвидацию 

угроз, которые могут возникнуть для компо-
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нентов окружающей среды и природных объек-

тов в результате какого-либо воздействия. Осо-

бое внимание со стороны различных структур 

и сообществ уделяется вопросам экологиче-

ских рисков, их оценке.  
Земельные ресурсы являются одним из важ-

нейших достояний государства, а также факто-
ром производства, благодаря которому реали-
зуются производственные и иные процессы. 
Осуществление контроля за сохранностью  
и использованием земель, земельных участков, 
частей земельных участков (т. е. объектов зе-
мельных отношений) со стороны государства – 
неотъемлемая составляющая государственной 
политики в сфере земельно-имущественных 
отношений и охраны окружающей среды. 
Прежде всего государственный земельный кон-
троль (надзор) должен быть направлен на пре-
дупреждение и профилактику причинения 
вреда компоненту охраны окружающей среды 
– почве, а также предупреждение нарушений 
обязательных требований со стороны хозяй-
ствующих субъектов (контролируемых лиц).  

В России применяется риск-ориентирован-
ный подход к государственному контролю,  
в том числе земельному. Законодательство 
ввело понятие «индикаторов риска» (ИР) 
нарушения обязательных требований, позво-
ляющих выявить нарушения и оценить риск 
вреда окружающей среде. Несмотря на это, 
ИР для земельного контроля, осуществляе-
мого Росприроднадзором, до сих пор не 
утверждены. Отсутствие утвержденных ИР 
является проблемой, поскольку они служат 
не только основанием для проверок, но и ин-
струментом управления рисками для охраняе-
мых законом природных ресурсов (О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации : федер. за-
кон от 31.07.2020 № 248-ФЗ (последняя редак-
ция) – URL: http://www.consultant.ru. – Текст : 
электронный), далее – Закон о контроле. Ор-
ганизация и осуществление земельного кон-
троля является аспектом государственной по-
литики в сфере земельно-имущественных от-
ношений, поэтому разработка индикаторов 
риска для данного вида госконтроля имеет ак-
туальное значение. Разработка и обоснование 
характеристик ИР является важной методиче-
ской задачей в рамках проведения государ-
ственных КНМ в сфере землепользования, 
осуществляемых Росприроднадзором. 

Методы и материалы 

 

При разработке индикаторов риска в це-

лях земельного контроля в данной работе 

применяются следующие научные методы: 

нормативно-правовое обеспечение, методы 

анализа, оценка данных дистанционного зон-

дирования, исследование различных инфор-

мационных ресурсов, таких как официальные 

сайты государственных органов, официаль-

ные статистические данные. Например, ин-

формация об объектах, наносящих вред окру-

жающей среде на территории России, хра-

нится в системе «УОНВОС» (программно-

техническое обеспечение (ПТО) учета объек-

тов, оказывающих негативное воздействие на 

окружающую среду), которая является ча-

стью информационной системы Росприрод-

надзора. 

 

Результаты 

 
В России действует система оценки и уп-

равления рисками вреда окружающей среде. 
Ст. 23 Закона о контроле обязывает надзор-
ные органы классифицировать объекты кон-
троля по категориям риска (от низкого до 
чрезвычайно высокого) на основе установ-
ленных критериев. Категория риска напря-
мую влияет на частоту плановых проверок. 
Для внеплановых проверок надзорный орган 
разрабатывает индикаторы риска нарушений, 
чтобы оценить потенциальный вред и обосно-
вать необходимость контроля. 

Следует учитывать, что отрасль или вид 

хозяйственной деятельности с высокой степе-

нью воздействия на окружающую среду 

(например, добыча полезных ископаемых, хи-

мическая промышленность, металлургиче-

ское производство и др.) или с повышенной 

опасностью загрязнения почв (например, об-

ращение с твердыми коммунальными отхо-

дами, использование пестицидов в сельском 

хозяйстве и др.) учитывается при присвоении 

категории риска в соответствии с положе-

нием о земельном контроле. 

Ч. 9 ст. 23 Закона о контроле определяет 

ИР как отклонения от нормальных парамет-

ров объекта контроля, которые сами по себе 

не являются нарушениями, но сигнализируют 

о высокой вероятности нарушений и возмож-



Вестник СГУГиТ, Том 29, № 5, 2024 

 

150 

ности причинения вреда окружающей среде. 

Система ИР – это своего рода детектор, кото-

рый помогает надзорным органам выявлять 

потенциальные проблемы. Перечни ИР ут-

верждаются на федеральном, региональном и 

местном уровнях. Земельный контроль  

в России, основанный на принципе риск-ори-

ентированного подхода осуществляют: Ро-

среестр, Россельхознадзор, Росприроднадзор 

и их территориальные органы в соответствии 

с Положением о федеральном государствен-

ном земельном контроле (надзоре) (О феде-

ральном государственном земельном кон-

троле (надзоре) (вместе с «Положением о фе-

деральном государственном земельном кон-

троле (надзоре)»): постановление Правитель-

ства РФ от 30.06.2021 № 1081 (ред. от 

29.10.2022). – URL: http://www.consultant.ru. – 

Текст : электронный), (далее – Положение).  

В соответствии с Положением для эффектив-

ной оценки и управления рисками в сфере зе-

мельного контроля объекты земельных отно-

шений (земли, земельные участки) делятся на 

категории риска. Росприроднадзор опреде-

ляет категорию риска для каждого объекта, 

основываясь на данных об объектах негатив-

ного воздействия на окружающую среду, рас-

положенных на этом участке. Эта информа-

ция поступает из системы «УОНВОС». Окно 

сайта информационной системы Росприрод-

надзора ПТО «УОНВОС» представлено на 

рис. 1, сайт: https://rpn.gov.ru/onv_registry.php. 

 

 

 

Рис. 1. Внешний вид ПТО «УОНВОС» 

 

 

Также Положением предусмотрены разра-

ботка и утверждение в установленном по-

рядке индикаторов риска нарушения обяза-

тельных требований. ИР имеют важное значе-

ние для контроля, так как они являются закон-

ными основаниями проведения контрольно-

надзорными органами (КНО) внеплановых 

контрольно-надзорных мероприятий в рам-

ках земельного контроля. 

В настоящее время перечни ИР утвер-

ждены при осуществлении земельного кон-

троля Росреестром, Россельхознадзором и их 

территориальными органами (Об утвержде-

нии перечня индикаторов риска нарушения 

обязательных требований при осуществлении 

Федеральной службой по ветеринарному  

и фитосанитарному надзору федерального 

государственного земельного контроля (над-

зора) в отношении земель сельскохозяйствен-

ного назначения, оборот которых регулиру-

ется Федеральным законом «Об обороте зе-

мель сельскохозяйственного назначения и ви-

ноградопригодных земель»: приказ Минсель-

хоза России от 18.06.2021 № 402 (Зарегистри-

ровано в Минюсте России 15.09.2021  

№ 65005). – URL: http://www.consultant.ru. – 

Текст : электронный. Об утверждении Пе-

речня индикаторов риска нарушения обяза-

тельных требований при осуществлении Фе-

деральной службой государственной реги-

страции, кадастра и картографии и ее терри-

ториальными органами федерального госу-

дарственного земельного контроля (надзора): 

приказ Росреестра от 09.07.2021 № П/0303 

(ред. от 27.12.2023) (Зарегистрировано в Ми-

нюсте России 15.09.2021 № 65005) – 

URL: http://www.consultant.ru. – Текст : элек-

тронный). Вместе с тем перечень индикато-

ров риска нарушения обязательных требова-

ний при осуществлении земельного контроля 

Федеральной службой по надзору в сфере 

природопользования и ее территориальными 

http://www.consultant.ru/
http://www.consultant.ru/
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органами в настоящее время не утвержден. 

Принимая во внимание актуальность данного 

вопроса, с учетом анализа специфики дея-

тельности Росприроднадзора и установлен-

ных полномочий по земельному контролю, 

предлагается рассмотреть установление сле-

дующих пяти индикаторов риска. 

1. Непредоставление данных или предо-

ставление недостоверных данных по форме 

государственной статистической отчетности  

№ 2-ТП (рекультивация) лицом, обязанным 

предоставлять указанную отчетность и вклю-

ченным в перечень респондентов, при нали-

чии информации (сведений) в территориаль-

ном органе Росприроднадзора о деятельности 

респондента, связанной с нарушением зе-

мель.  

В данном случае параметром будет яв-

ляться предоставление обязательной досто-

верной статистической отчетности № 2-ТП 

(рекультивация) респондентом.  

Указанную статистическую отчетность 

обязаны предоставлять лица, осуществляю-

щие деятельность по разработке месторожде-

ний полезных ископаемых (в том числе обще-

распространенных полезных ископаемых), 

строительные, лесозаготовительные, мелио-

ративные, изыскательские работы, а также 

размещение отходов (Об утверждении стати-

стического инструментария для организации 

Федеральной службой по надзору в сфере 

природопользования федерального статисти-

ческого наблюдения за рекультивацией зе-

мель, снятием и использованием плодород-

ного слоя почвы : приказ Росстата от 

29.12.2012 № 676. – URL: http://www.consul-

tant.ru. – Текст : электронный). 

Так, при наличии в КНО сведений о дея-

тельности респондента, связанной с наруше-

нием земель в отчетном периоде (а также при 

условии включения лица в список респонден-

тов), в случае непредоставления лицом ука-

занной статистической отчетности или предо-

ставления недостоверных данных в отчете 

это будет свидетельствовать об отклонении 

от параметра и выявлении индикатора риска, 

что в свою очередь будет являться основа-

нием для проведения внепланового контроль-

ного (надзорного) мероприятия в рамках зе-

мельного контроля. Обнаружение фактов 

предоставления ложной или неполной инфор-

мации может указывать на попытку сокрыть 

реальное состояние земельного участка, в том 

числе возможные нарушения установленных 

требований и высокой вероятности несоблю-

дения законодательства. 

2. Если территориальный орган Росприрод-

надзора в течение года трижды и более выносит 

предостережения в адрес одного и того же зем-

лепользователя о недопустимости действий, 

которые могут привести к порче или загрязне-

нию земель, это свидетельствует о системати-

ческом характере нарушений или высокой ве-

роятности их совершения. 

Поскольку объявление предостережения 

является мерой профилактического харак-

тера (согласно Закону о контроле) и направ-

лено на добросовестность природопользова-

телей, у контролируемого лица нет обязан-

ности сообщать об исполнении предостере-

жения в контролирующий орган. Оценить 

исполнение предостережения возможно че-

рез направление дополнительных запросов 

или проведения КНМ без взаимодействия с 

контролируемым лицом, что зачастую может 

нести дополнительные трудовые и времен-

ные издержки.  

Количество объявляемых предостереже-

ний законом не ограничено. Однако в слу-

чае неоднократного объявления предостере-

жения по признакам порчи или загрязнения 

земель одного и того же объекта земельных 

отношений это может свидетельствовать  

о недобросовестности исполнения землеполь-

зователем обязательных требований в области 

охраны земель и причинении вреда почвам. 

Установление данного индикатора также бу-

дет являться основанием для проведения вне-

планового мероприятия с совершением всех 

необходимых контрольных действий (вклю-

чая при необходимости отбор проб почвы, ис-

пытания, экспертизу). 

Также в качестве ИР для данной группы 

может быть рассмотрено количество админи-

стративных правонарушений в сфере земле-

пользования, совершенных проверяемым хо-

зяйствующим субъектом. 

3. Наличие признаков нарушений при про-

ведении работ на земельном участке. Нали-

чие в территориальном органе Росприроднад-
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зора информации (в том числе данных ди-

станционного зондирования Земли) о прове-

дении земляных (или иных, связанных с нару-

шением почв) работ на земельном участке  

с использованием спецтехники без необходи-

мых разрешений (проектной документации, 

проекта рекультивации). Это является нару-

шением и может привести к негативным по-

следствиям для окружающей среды. Визу-

ально нарушения проявляются в виде загряз-

нения почвы, повреждения растительности, 

образования несанкционированных свалок, 

сброса сточных вод и т. д. 

Также можно проконтролировать регла-

ментные сроки выполнения планов природо-

охранных мероприятий, а также сроки и пла-

нируемые для применения технологии ре-

культивации земель.  

Подобные нарушения могут сопровож-

даться причинением вреда почвам, а в случае 

отсутствия необходимой документации (раз-

решения на проведение земляных работ, про-

ектной документации на строительство, про-

екта рекультивации нарушенных земель, от-

сутствия разрешительной документации на 

выбросы, сбросы, размещение отходов) сви-

детельствовать о нарушении обязательных 

требований контролируемым лицом. При 

установлении данного индикатора надзорный 

орган также будет вправе провести соответ-

ствующую проверку. 

4. Особые характеристики земельного 

участка. В качестве ИР может выступать ка-

тегория земель и вид разрешенного использо-

вания. Расположение земельного участка, 

например, вблизи особо охраняемых природ-

ных территорий, что повышает риск негатив-

ного воздействия. Также в качестве ИР распо-

ложения земельного участка может высту-

пать близость к водным объектам. Площадь 

земельного участка также может рассматри-

ваться в качестве ИР, при значительно боль-

шой площади существенно усложняется кон-

троль за его состоянием и использованием. 

5. Наличие дополнительных факторов 

риска. В качестве дополнительных ИР может 

выступать наличие определенного количе-

ства обращений и жалоб населения на проис-

ходящие в результате хозяйственной деятель-

ности на земельном участке негативные про-

цессы, связанные с загрязнением окружаю-

щей среды, незаконного строительства. Так-

же могут быть использованы сведения, храня-

щиеся в государственных базах данных, в том 

числе в ЕГРН, для выявления несоответствия 

в направлениях и видах хозяйственного ис-

пользования, незаконных сделках, уклонения 

от уплаты налогов и т. п. Кроме того, в зону 

риска могут попасть предприятия с неустойчи-

вым финансовым состоянием или и в стадии 

банкротства. Экономические характеристики 

могут свидетельствовать о неспособности вы-

полнять природоохранные мероприятия. 

В качестве примера применения предло-

женных ИР рассмотрим данные о причине-

нии вреда почвам на территории Алтайского 

края. При анализе информации, размещенной 

на официальном сайте Южно-Сибирского 

межрегионального управления Росприрод-

надзора, а также Решения Арбитражного суда 

Алтайского края № А03-ХХХХХ/2024, уста-

новлено следующее.  

На основании неоднократно поступаю-

щих обращений сотрудниками указанного 

управления в рамках земельного контроля 

было проведено мероприятие без взаимодей-

ствия с контролируемым лицом – выездное 

обследование территории земель кадастро-

вого квартала 00:00:000000 в Заринском рай-

оне Алтайского края. По результатам выезд-

ного обследования было установлено причи-

нение вреда почвам ООО «ХХХ», осуществ-

ляющего хозяйственную деятельность вблизи 

обследуемой территории. Вред почвам нане-

сен путем перекрытия плодородного слоя 

почвы инертными материалами (глина, клин-

кер). По решению Арбитражного суда Алтай-

ского края ООО «ХХХ» обязано возместить 

вред, причиненный почвам, в бюджет Зарин-

ского муниципального района Алтайского 

края.  

Вместе с тем при наличии утвержденных 

индикаторов риска у контролирующего органа 

имелась бы возможность выйти на внеплано-

вую проверку в отношении ООО «ХХХ», для 

организации которой были основания. Так, при 

анализе данных дистанционного зондирования 

установлено, что на прилегающих к предприя-

тию землях по состоянию на июль 2021 г. уже 

имеются нарушенные земли, отчетливо видно 
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размещение инертных материалов (предполо-

жительно глины, которая также находится на 

территории предприятия) по обочинам дороги 

вблизи сельскохозяйственного поля и в дре-

весно-кустарниковых массивах, что свидетель-

ствует о признаках порчи почв. Космоснимок 

территории представлен на рис. 2.  

 

 

Рис. 2. Фрагменты космических снимков 

территории земельных участков с 

признаками нарушений режима 

землепользования (перекрытие почвы) 

 

 

Использование индикаторов риска для 

инициирования внеплановой проверки позво-

ляет не только наказать нарушителя (напри-

мер, через взыскание ущерба и администра-

тивный штраф), но и предотвратить дальней-

шее загрязнение окружающей среды, что яв-

ляется основной целью земельного контроля. 

Помимо выставления штрафа, предприятие 

получит предписание об устранении наруше-

ния.  

Список индикаторов риска можно допол-

нять с учетом региональной специфики, вида 

деятельности и других факторов. Важно по-

нимать, что ИР являются не доказательством 

нарушения, а лишь сигналом о повышенной 

вероятности его наличия. Также Росприрод-

надзор, помимо организации внеплановых 

КНМ, может использовать предложенные ИР 

для формирования планов проверок, опреде-

ления их периодичности и интенсивности. 

 

Обсуждение 

 

Риск-ориентированный подход, его внед-

рение и реализация при осуществлении зе-

мельного контроля в настоящее время тре-

буют дополнительного анализа и оценки,  

а также разработки единой системы управле-

ния рисками. Вопросы применения индикато-

ров риска при земельном контроле недоста-

точно исследованы и остаются по большей 

части открытыми. Имеется ряд научных ста-

тей, посвященных риск-ориентированному 

подходу в контрольно-надзорной деятельно-

сти государственных органов [1–4], которые 

подтверждают его актуальность и необходи-

мость дальнейшего изучения. Использование 

ИР позволяет повысить эффективность и ре-

зультативность государственного земельного 

контроля, сократить количество проверок доб-

росовестных землепользователей, снизить ад-

министративную нагрузку на бизнес, предот-

вратить и минимизировать ущерб окружающей 

среде. 

Предлагаемые индикаторы риска соот-

ветствуют специфике основного количества 

нарушений земельного законодательства, 

которые отмечаются авторами работ в обла-

сти оценки результативности государствен-

ного земельного надзора [5]. Также полу-

ченные данные показывают, что государ-

ственный земельный надзор является эф-

фективным способом охраны земель [6–9].  

Собранная статистическая информация 

по ИР и выявленным правонарушениям за 

период, например, более трех лет, может 

быть использована для деления территории 

на «категории риска». Далее, как предлага-

ется в работе [9], возможна разработка опре-

деленного графика периодичности проведе-

ния проверок. 

Для повышения эффективности государ-

ственного земельного контроля происходит 

оптимизация информационного взаимодей-

ствия между Росреестром и Росприроднад-

зором [3]. Обмен данными между ведом-

ствами дает возможность сопоставлять ин-

формацию о собственниках, кадастровой 
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стоимости, разрешенном использовании зе-

мель с данными о природоохранных зонах, 

экологическом состоянии земельных участ-

ков и выданных землепользователям разре-

шениях. 

Внедрение современных информационных 

технологий и настройка эффективного межве-

домственного взаимодействия – ключевые фак-

торы успешной реализации государственной 

политики в области земельного контроля  

и обеспечения рационального природопользо-

вания [10, 11]. Единая информационная база 

данных о состоянии земельных ресурсов позво-

лит сформировать объективное представление 

об использовании земель в стране, оперативно 

выявлять тенденции и принимать взвешенные 

управленческие решения в сфере земельных 

отношений и охраны окружающей среды. 

 

Заключение 

 

Внедрение предложенных ИР в практику 

Росприроднадзора позволит значительно по-

высить эффективность земельного контроля, 

а именно: 

– оптимизировать проведение проверок: 

фокусироваться на участках с выявленными 

рисками и не расходовать ресурсы на заве-

домо благополучные объекты; 

– повысить прозрачность надзорной дея-

тельности: хозяйствующие субъекты смогут 

самостоятельно оценить вероятность про-

верки, зная, на какие ИР обращает внимание 

надзорный орган; 

– стимулировать правовую культуру и со-

блюдение законодательства: понимание рис-

ков и последствий нарушений будет мотиви-

ровать землепользователей действовать в рам-

ках существующих законов; 

– снизить потенциальную выгоду от нару-

шений со стороны землепользователей: свое-

временное выявление и пресечение нарушений 

сделает их экономически нецелесообразными. 

Важно отметить, что система управления 

рисками – это динамичный механизм, требую-

щий постоянного совершенствования. Необ-

ходимо проводить дальнейшие исследования  

и анализировать практику применения ИР, 

чтобы актуализировать их перечень и повы-

шать эффективность земельного контроля. 
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Abstract. The article is devoted to the development and justification of risk indicators during 

state control (supervisory) measures in the field of land use, which are carried out by Rosprirod-

nadzor. A risk indicator is a sign, condition, or circumstance indicating an increased likelihood 

of violation of mandatory requirements of land legislation. The regulatory and legal support for 

the application of a risk-based approach in the implementation of federal state land control (su-

pervision) is considered. The functions of Rosprirodnadzor in carrying out control measures are 

considered. The description of five risk indicators proposed for use during control (supervisory) 

measures is given: failure to provide data or presentation of unreliable data; announcement of 
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three or more warnings in a year about the inadmissibility of violating mandatory requirements 

within the framework of land control; the presence of signs of violations during work on the land; 

special characteristics of the land; the presence of additional risk factors. An example is given of 

damage to soils in the territory of the Altai Territory as a result of violation of the norms of land 

legislation. The possibility of determining a future violation by analyzing risk indicators and con-

ducting unscheduled inspections is shown. As a proposal for further improvement of the risk-

based approach in the implementation of control (supervisory) measures by Rosprirodnadzor bod-

ies, the experience of modern scientists and their recommendations on dividing the territory into 

«risk categories», as well as optimizing information interaction between departments whose com-

petence is the implementation of state land control (supervision), are considered. 

 

Keywords:  land control, risk-based approach, risk indicators, land resources, damage, land protec-

tion, monitoring 
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