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俄罗斯联邦土地管理制度的特点
贾雪池
摘要：简要概述了俄罗斯联邦土地管理体制和土地管理的主要内容，概括了俄罗斯土地管理制度的先进之处，以此为中国完善土地管理制度提供可借鉴的经验。
Russia land management system characteristic
Jia Xuechi

ABSTRACT Briefly has outlined the Russia land management system and the land management main content, Summarized the Russia land management system advanced place，May provide the experience take this as the Chinese consummation land management system which may profit from．

俄罗斯联邦的土地管理可分为国家管理、社会管理、自治地方管理和农场内部管理这四种类型。其中国家管理是主要的管理形式。国家在土地资源的管理中发挥着重要的作用。国家管理土地资源是国家管理职能的一部分内容。这是保证土地作为最基本的生产资料得到合理利用的客观需要。俄罗斯联邦的土地资源或它的一部分是国家管理的客体，为了保证分类管理和调整土地法律关系，《俄罗斯联邦土地法典》将土地按用途分为七个等级：农业用地、居民用地、专业用途用地、特别保护区和它的客体用地、森林资源用地、水资源用地和储备土地。

土地自治地方管理是俄罗斯联邦独立后出现的一种土地管理形式。它使俄罗斯联邦土地管理形式改变了原有过分集中的模式。使土地管理与区域经济条件结合更为合理。新的土地立法为土地使用人提供了更宽泛的从事自主经营活动的条件。在无国家干涉的前提下，土地使用人在不违反法定义务的条件下，可自由规划生产内部的土地利用和保护活动。由于社会组织依据其法定的职能参与解决政治、经济问题，其中包括土地问题，因此，社会组织在土地管理方面也越来越发挥着积极的作用。

俄罗斯联邦土地管理体制
俄罗斯联邦土地管理的改革，主要是从以前那种以“块块”为主的管理方式，过渡到以“条条”为主的管理方式，即从按地区管理转变为按部门管理，从上至下形成管理体系。现在俄罗斯联邦的土地资源管理体系是由国家土地政策委员会、州级土地政策委员会和自治地方土地政策委员会等构成。联邦与地方土地管理实行垂直领导，联邦土地政策委员会可以直接任命地方土地政策委员会主席，但须事先征得地方同意。在各级土地管理部门里，一般设有土地规划、土地利用管理、地籍管理、政策法规、科学教育等部门，负责管理有关土地的全部事务。俄罗斯联邦的这种对于土地的垂直管理体制，有效地保证了全国土地的统一管理和规划。如果土地规划方案一旦公布，所有部门都必须严格遵守。当然，由于俄罗斯联邦的土地所有制是由联邦、联邦主体、和自治地方所有等几种形式组成，所以除了联邦委员会的土地管理体系，各地方政府也还有自己的土地管理部门，他们分别管理各辖区内相应级别的土地。

在俄罗斯联邦利用和保护土地资源的国家管理是由代表机关和行政机关来实现的。国家权力代表机关是俄罗斯联邦总统、联邦议会和俄罗斯联邦国家杜马，以及俄罗斯联邦主体相应的机关。俄罗斯联邦政府、俄罗斯联邦主体相应的行政机关，以及自治地方机关是土地管理的行政机关。它们属于被授权的土地管理机关。

俄罗斯联邦国家土地资源和土地规划委员会的前身是“俄罗斯联邦苏维埃联邦社会主义共和国国家土地改革委员会”（简称土地改革委员会），成立于1991年俄罗斯联邦正式独立之前。土地改革委员会，作为当时俄罗斯联邦在执行国家土地政策，实施土地改革方面的国家管理机关和对土地的利用及保护实施国家管理和监督的国家机关，它在土地利用和保护的国家管理方面的基本任务是：为合理利用土地、保持和恢复土壤肥力以及改善自然环境创造社会经济条件和组织管理条件；对利用和保护土地实施国家监督；进行土地监测和土地规划；编制国家地籍簿（国家土地登记册）等。

1993年2月2日，俄罗斯联邦政府撤销了土地改革委员会，设立了“俄罗斯联邦土地资源和土地规划委员会”，并对其在土地利用和保护的国家管理方面的基本职能作了新的规定。同年9月22日，“俄罗斯联邦土地资源和土地规划委员会”被俄罗斯联邦政府确定为“被专门授权的国家自然环境保护机关”。1996年8月14日，根据俄罗斯联邦总统《关于联邦执行权力机关组织结构的命令》，“俄罗斯联邦土地资源和土地规划委员会”更名为“俄罗斯联邦国家土地资源和土地规划委员会”，职能末作变动。

俄罗斯联邦国家土地资源和土地规划委员会作为被专门授权的国家环境保护管理机关的基本职责是：

------贯彻执行俄罗斯联邦关于合理利用和保护土地、保持和恢复土壤肥力以及改善自然环境方面的国家政策；

------编制国家土地登记册（又称“国家地籍簿”或“国家土地清册”）和对土地进行监测；

------制定合理利用和保护土地、恢复土壤肥力、改善自然环境的国家纲要及合理利用和保护土地的经济刺激措施；

-----参加制定和按法定等程序提出关于防治土地污染和土壤质量恶化方面的建议；

-----对土地利用规划、计划、方案实施国家土地规划鉴定；

------对企业、组织、机关遵守土地立法和土地利用制度的情况以及建设用地的情况实施国家监督。

俄罗斯联邦土地管理的主要内容
1．土地规划
土地规划是管理土地资源的一项职能。依据《俄罗斯联邦土地法典》第68条的规定，土地规划包括以下措施：研究土地现状；规划和组织合理利用和保护土地；建立新的和调整已存在的土地规划客体；现场确立土地边界（区域土地规划）；为进行农业生产的公民和法人组织合理利用土地；建立可以被北部少数民族、西伯利亚和俄罗斯远东地区土著少数民族利用的土地。

俄罗斯联邦土地规划有两种基本形式：跨生产单位之间的土地规划和生产单位内部的土地规划。生产单位之间的土地规划是多个土地所有者、土地使用人、土地占有人和土地承租人综合利用归他们所有的土地的土地规划措施。也就是说，在实施这一措施时，会涉及到两个或更多的利用土地的主体的权利和利益。生产单位内部的土地规划是在一定的可利用土地范围内进行的。

土地规划的实施依据联邦法律、联邦主体的法律和其他规范性法律文件的规定进行。被授权的国家行政机关、自治地方机关依法进行土地规划。如果联邦法律无其他规定，法人或私营企业主也可以从事不需要专业许可证的任何种类的土地规划工作。在实施土地规划时，应保证充分考虑其权利被触及的权利人的法定利益。土地规划员在开始实施工作前，应提前七个工作日通知该权利人。为国家或自治地方需要征用土地时，土地所有人、土地占有人、土地使用人和承租人有义务保证土地规划员进入其土地实施土地规划。土地规划的资料具有公开性，除记录国家机密的资料和涉及到土地所有人、土地占有人、土地使用人和承租人个人生活的资料外，其他资料均应公开。按土地规划实施结果编制的文件在建立国家地籍簿和实施国家土地监测时可使用。

2 ．建立国家地籍
随着国家的产生和征税制度的发展，作为收益来源的土地便成为征税的重要客体，从而出现了地籍簿。在俄罗斯，自古以来对土地资料有着传统的编造方法，不同时代土地按不同的制度登记和评价。1954年实行了全苏统一的统计制度，建立了土地数量统计和质量评价制度。建立国家地籍簿的目的是：组织有效的土地利用和土地保护；安排农业生产并使之专业化；改良土壤和使农业化学化；实现其他与土地使用有关的经济措施。

国家地籍簿为合理利用和保护土地提供依据，它是管理土地资源最重要的信息保障工具。《俄罗斯联邦土地法典》、联邦《关于国家地籍簿法》（2000年7月11日实施）、俄罗斯联邦政府2000年12月2日发布的第918号《关于提供国家地籍簿信息的法定规则》等法律文件是建立国家地籍簿的法律基础。在俄罗斯联邦国家地籍簿按统一制度进行。土地和与土地紧密联系的不动产的客体是国家地籍簿登记的客体。俄罗斯联邦国家地籍簿由俄罗斯联邦国家土地资源和土地规划委员会所属的土地规划部门汇编。特殊客体专用的土地的地籍簿由专门部门进行。国家地籍簿的内容包括土地使用的登记、土地数量和质量的统计、土壤品质鉴定和土地经济评价。土地使用登记是确立具体地段使用权的法律文件。重新确定的土地使用的登记，须有相应机关关于为某种目的提供地段的决定以及实施土地规划方案的文件和划定地界的文件为依据。在办理国家登记之后，向土地使用者发给土地使用权证书。土地使用应在区（市）地籍册中登记。根据国家土地使用登记资料和其他资料再进行土地数量和土地质量的国家资料统计以及按地段及土地使用者分配的土地进行统计。土壤品质鉴定和土地经济评价是根据土壤的自然性能、土地的地境和生产的集约程度来确定农业用地的生产能力。借助于土壤品质鉴定表，便可以按土地的天然肥力的基本要素确定土壤对农作物耕作的相对适应性。根据土壤学和地植物学的调查资料和其他资料，将土壤分成一定类别的地位级，从而能够确定各类土壤对不同农作物的适应程度，确定各种改良土壤的必要措施和进行作物收获的预测等。土地的经济评价的目的是采用绝对值和相对值来确定按品质鉴定表划分的各种农业生产型土壤的经济效益。土壤品质鉴定和对土地的经济评价均按《俄罗斯联邦土地评价法》进行。

3 ．国家土地监测和国家土地监督
国家土地监测是监督土地现状的一种制度。俄罗斯联邦境内的所有土地均是国家土地监测的客体。视监测目的和被监测区域的不同，国家土地监测应分为联邦、区域、自治地方三种形式。国家土地监测的实施应根据联邦的、区域的和自治地方的规划进行，实施的具体办法由俄罗斯联邦政府规定。

国家土地监测的任务：

-----及时发现土地现状的变化，评价这些变化，对不良方法的后果提出警告（预报），并提出制定消灭该后果的建议；

------为建立国家地籍簿，对利用和保护土地实行国家监督，实现国家和自治地方土地管理机关的其他职能，以及土地规划提供信息保障；

------保障公民获得有关环境现状，包括土地现状的信息；

在市场经济条件下，国家合理利用和保护土地监督比以往具有更重要的意义。土地改革的立法为土地所有人、土地使用人、土地占有人和土地承租人提供了更宽泛的在土地上自主从事经济活动的权利。同时这些活动，不能损害环境和侵犯其他公民的权利和法定利益。依照俄罗斯联邦法律，按俄罗斯联邦政府规定的程序实行国家土地监督。联邦土地监督委员会和它的地方机关、俄罗斯联邦自然资源部的自然保护机关和它的地方机关、俄罗斯联邦卫生部的卫生防疫机关、俄罗斯联邦国家建设委员会和它的地方机关是被授权的实行国家土地监督的专门机关。上述机关依法对组织（不论该组织的法律形式和所有制形式）、该组织的领导人、负责人以及公民遵守土地法律、保护和利用土地规则实行监督。

可借鉴的俄罗斯联邦土地分类管理制度
土地的资源性、人类对土地需求的多样性等，决定了土地有不同的用途。按用途对土地进行分类并分别制定管理制度是当今世界各国土地立法普遍作法。俄罗斯土地分类管理制度要比中国的分类制度更为先进。主要表现为它分类合理、细致，而且在土地法律中对每一类土地的利用和保护都做了详细的规定。俄罗斯联邦土地法典将土地分类为农业用地；居民区的土地；工业用地、动力用地、交通用地、通信用地、无线电广播用地、电视信息用地、国防安全用地，保证宇航活动用地和其他专门用途用地；特别保护区域土地和被保护客体所占的土地；森林资源用地；水资源用地和储备土地。共七种类型，涵盖了所有土地。在俄罗斯联邦土地法典中，分五章规定了上述土地的管理和保护制度，其中详细地规定了每一类土地的定义、划分的范围和方法、如何生态化地利用和保护该类土地。俄罗斯是世界上森林面积最大的国家，林木的蓄积量最多。俄罗斯联邦森林法典将林地分有林地和无林地。被森林植被覆盖和未被植被覆盖，但被指定用作恢复森林植被的土地是有林地。包括采伐迹地、死树地、疏林地、荒地、林中空地等。被指定用作森林经营的土地，如林间通道、道路所占地、农业用地以及位于森林边缘的沼泽地，石矿床地属无林地。在森林中从事建设、开矿、修路和其他工作需要有林业局颁发的许可证。其他工作是指非森林经营和不要求林地转化的工作。许可证上需标明从事项目的名称、期限、完成条件和环保要求。如果实施项目要砍伐树木，则需有林业局签发的森林砍伐许可证。国家对森林资源统计、制定森林志册、森林监测、森林资源证明书、森林调查设计、为公民和法人提供有关森林资源信息，这些都是开展森林经营活动的基础。

相比之下，我国对土地的分类则略显粗疏。《土地管理法》第4条确定了我国对土地实行用途管制，并将土地分为农用地、建设用地和未利用土地。这一规定确立了法律对土地的基本分类，但是，这三类划分是不清晰的或者说难以涵盖所有土地。未利用土地本意是指可利用但尚未利用的土地，它对应已经利用的土地。而与农用地和建设用地并行的是资源性土地。资源性土地指土地本身内含或覆盖有水源（含河流、湖泊、地下水源等）、矿产、森林、牧草或其他植被等，这些资源的价值远远超出土地本身的价值或者说人们利用土地即是利用这些资源，而不是利用土地本身。由于这些土地用途或价值的特殊性决定了要以专门的立法加以调整。在资源性土地中才有已利用和未利用土地之分。未利用土地在开发后，可能被转变为农业用地、林业用地、渔业用地、牧地等。这样实际上，未利用土地就应理解为人类土地的后备资源。因此，我国土地立法可以借鉴俄罗斯土地立法，将未利用土地定义为储备用地。

由于分类细致，并对每一类土地的保护和利用都详细做了规定，因此俄罗斯联邦土地法典的可操作性比中国土地管理强。例如，在农业用地方面，俄罗斯联邦土地法典规定了公民个人从事农场经营和个人副业、公民和其联合体从事园艺业、蔬菜种植业和别墅建设可使用的土地。有特殊价值的高产农业耕地依据俄罗斯联邦主体法律的规定，被列入禁止非农业用途而被利用的土地的目录中。为了农业生产，建立和扩大农场经济，俄罗斯联邦土地法典规定应建立农用土地储备制度。这些制度的构建为我国未来完善土地管理制度提供了可借鉴之处。
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