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ОТМЕНА ОТДЕЛЬНЫХ КАТЕГОРИЙ ЗЕМЕЛЬ
В представленной статье подняты и рассмотрены актуальные вопросы связанные с отменой от-

дельных категорий земель, доказана потребность в современном регулировании выявленных проблем на 
практике и вынесены предложения по их решению.

In the present article are raised and discussed current issues connected with the cancellation of certain 
categories of land, proved the necessary in the modern problems regulation identified on the practice and made 
suggestions for their solution.
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В настоящее время вопросы перевода земель 
или земельных участков из одной категории в дру-
гую регулируются Земельным кодексом Российской 
Федерации (далее – ЗК РФ) [1], Федеральным за-
коном от 21.12.2004 № 172-ФЗ «О переводе земель 
или земельных участков из одной категории в дру-
гую» [2] и законодательством Российской Федера-
ции о градостроительной деятельности.

Одним из основных принципов земельного за-
конодательства, закрепленных в п.п. 8 п. 1 ст. 1 ЗК 
РФ, является деление земель по целевому назначе-
нию на категории.

С развитием института собственности на зем-
лю законодательная норма о делении земель на ка-
тегории устарела и лишь приводит к коррупции при 
переводе земель из одной категории в другую. 

Деление земель на категории как основание 
определения их правового режима имеет несколько 
недостатков, например:

1. для изменения разрешенного использования 
земельного участка в настоящее время необходимо 
в большинстве случаев принятие двух решений. 
Одно – решение органа власти об изменении кате-
гории земельного участка и другое – решение об из-
менении его разрешенного использования. 

2. Порядок и основания для изменения кате-
гории и разрешенного использования земельного 
участка различны. 

3. Не совпадают также органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, уполно-
моченные на принятие решений об изменении кате-
гории земельного участки и его разрешенного ис-
пользования. 

В целом, эта процедура создает затруднения 
для правообладателей земельных участков в реали-
зации прав собственности. 

Кроме того, различие между категориями зе-
мель постепенно стирается. Например, на землях 
лесного фонда можно вести сельское хозяйство, 
размещать порты, вести добычу полезных ископае-
мых, на землях сельскохозяйственного назначения 
осуществлять дачное, а по сути, жилищное строи-
тельство, на землях населенных пунктов допуска-
ется любая деятельность.    

Это подтверждает то, что деление земель на ка-
тегории при наличии института разрешенного ис-

пользования земельных участков утрачивает свой 
смысл. 

Для устранения указанных недостатков зако-
нодательства необходимо изменить существующий 
порядок установления правового режима земель 
опирающийся на институты категорий земель и пе-
ревода земель из одной категории в другую. 

Следует отметить, что исключение указанного 
института не должно создавать правовых пробелов 
и, следовательно, не должно оказывать отрицатель-
ного влияния на правоприменительную практику. В 
связи с этим следует отменить деления земель на 
категории, но при условии завершения разработки 
и утверждения документов зонирования террито-
рий, определяющих разрешенное использование 
земельных участков на всей территории Россий-
ской Федерации. 

Срок для разработки Правил землепользования 
и застройки (ПЗЗ) на     территории РФ был опреде-
лен до 01.01.2012 г., но его продлили до 31.12.2012 
г., тем самым затягивается весь процесс [3]. Между 
тем можно предложить более гибкое решение. По-
скольку земельное законодательство входит в сферу 
РФ и регионов можно отменить категории на феде-
ральном уровне, но сохранить их на региональном в 
тех местах, где еще не утверждены генпланы и ПЗЗ.

Наличие категорий земель можно рассматри-
вать также как фактор, сдерживающий развитие на-
ционального проекта «Жильё» (проект «Доступное 
и комфортное жильё – гражданам России»), так как 
с учетом действующего законодательства крайне 
сложно сменить одну категорию земли на другую, 
позволяющую на этой земле вести строительство. 

К тому же функциональные зоны различных 
категорий земель могут быть совершенно одинако-
выми.

Другими словами, возможна ситуация полного 
совпадения правового режима земель и земельных 
участков на землях различных категорий (пример 
1) земли сельскохозяйственного назначения – зоны 
сельскохозяйственного использования в составе 
земель населённых пунктов – зоны для ведения 
сельского хозяйства в составе земель лесного фон-
да; пример 2) земли транспорта – зоны транспорт-
ной инфраструктуры в составе земель населённых 
пунктов – внутрихозяйственные дороги в составе 
земель сельскохозяйственного назначения; пример 



СЕВЕРО-КАВКАЗСКИЙ ЮРИДИЧЕСКИЙ ВЕСТНИК, 2012, №3

55ПРОБЛЕМЫ  ГРАЖДАНСКОГО,
ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОГО  И ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ПРАВА
3) рекреационные зоны в составе земель многих ка-
тегорий и т. д.).

В этом отношении категория земель «навязыва-
ет» земле и земельным участкам различное целевое 
назначение, но, в конечном счёте, правовой режим 
конкретного земельного участка может быть одина-
ковым. Как было показано выше, очень часто такое 
«навязывание» не имеет практической ценности.

Проект Федерального закона «О внесении из-
менений в некоторые

законодательные акты Российской Федерации в 
части отмены отдельных категорий земель и при-
знании утратившим силу Федерального закона «О 
переводе земель или земельных участков из одной 
категории в другую» (далее - Законопроект) разра-
ботан Минэкономразвития России во исполнение 
пункта 20 Плана мероприятий по совершенство-
ванию контрольно-надзорных и разрешительных 
функций и оптимизации предоставления государ-
ственных услуг в области градостроительной дея-
тельности, утвержденного распоряжением Прави-
тельства Российской Федерации от 15 июня 2010 г. 
№ 982-р. 

Законопроект направлен на совершенствование 
и упрощение существующего порядка определе-
ния правового режима использования земель путем 
проведения зонирования, а также ликвидации ин-
ститута категории земель как способа определе-
ния разрешенного использования земельных участ-
ков. Собственник земельного участка будет вправе 
выбрать любой вид разрешенного использования из 
установленных для данного земельного участка.

Подготовленный Министерством региональ-
ного развития законопроект предлагает изменить 
статью 7 ЗК РФ. По мнению авторов законопроекта 
следует упростить систему разделения земель на 
категории и вместо существующих семи оставить 
три: водные, лесные и земли особо охраняемых 
природных территорий. Остальные же – сельскохо-
зяйственные, населенных пунктов, промышленные, 
резервные – предлагается упразднить.

 Взамен предлагается установить 13 целевых 
зон использования земель: жилые, общественно-
деловые, сельскохозяйственного назначения, ре-
креационные, объектов культурного наследия, 
специального назначения, промышленные, энерге-
тики, транспорта, связи, обеспечения космической 

деятельности, обеспечения обороны и безопасно-
сти и резервные (то есть ни к чему не пригодные). 
Причем для одного и того же участка могут быть 
установлены одновременно несколько видов ис-
пользования, и отныне владелец земли сам сможет 
решать, распахивать ли, к примеру, ему пашню или 
застраивать имеющееся поле многоквартирными 
домами, если эти действия разрешены.

Однако, определение законодательством закры-
того перечня видов территориальных зон вызывает 
сомнение. Установить единые виды разрешённого 
использования по отношению к виду зоны всё рав-
но не удастся, так как, например, понятие среднеэ-
тажной застройки для крупного городского округа 
и сельского поселения отличается. А для управле-
ния важным является не наименование зоны, а её 
границы и перечень видов и параметров разрешён-
ного использования.

В предлагаемом законопроекте есть некоторые 
недостатки.

 В нем предусматривается, что «собственники 
земельных участков, землепользователи, землев-
ладельцы или арендаторы земельных участков, на-
ходящихся в государственной или муниципальной 
собственности, включенных в границы охранной 
или защитной зоны, должны быть уведомлены об 
ограничениях в использовании земельных участ-
ков в течение пятнадцати дней с момента внесения 
сведений об установлении охранной или защитной 
зоны в порядке, установленном Правительством 
РФ». 

По нашему мнению, установление 15-дневного 
срока ничем не обосновано, не установлены право-
вые последствия нарушения срока уведомления 
лица в установленный срок.

Интересно сравнить предлагаемое законо-
проектом положение с зарубежным законодатель-
ством. На общественных референдумах в Орегоне 
и Аризоне был принят закон о компенсации права 
собственности на землю. Закон защищает индиви-
дуальные права собственников земельных участ-
ков, предусматривая справедливую компенсацию 
за введение государственного регулирования зем-
лепользования, которое имеет эффект торможения 
развития собственности и сокращает стоимость 
имущества. Что, на наш взгляд, является справед-
ливым решением.
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Можно последовать данному примеру и выпла-
чивать собственникам земельных участков и иным 
правообладателям соразмерную ограничениям ком-
пенсацию. Например, в Техасе выплачивается 25 
процентов от стоимости имущества, подвергшегося 
ограничениям, в Луизиане и Миссисипи – 20 и 40 
процентов соответственно, кроме того правообла-
датели имеют право сдать государству землю, на 
которую распространяются правила регулирования 
землепользования, и получить соответствующую 
компенсацию [4].

Территориальное зонирование должно создать 
условия эффективного использования земельно-
го фонда посредством соблюдения гарантий прав 
участников земельных градостроительных отноше-
ний.

В законопроекте ничего не говориться о зонах 
сельскохозяйственного назначения. В нем преду-
сматривается, что в территориальную зону сель-
скохозяйственного назначения могут включаться 
земельные участки, предназначенные для зданий 
и сооружений, используемых для производства, 
хранения и первичной переработки сельскохозяй-
ственной продукции, но отсутствуют параметры 
разрешенного строительства объектов капитально-
го строительства, предназначенных для отдыха или 
постоянного проживания граждан с правом реги-
страции.

На наш взгляд, следует разрешить строитель-
ство объектов недвижимости сезонного типа в зоне 
сельскохозяйственного назначения для ведения 
личного подсобного и дачного хозяйства, садовод-
ства, животноводства и огородничества, но ограни-
чить площадь застройки в зависимости от размера 
участка, установить максимальный предел горизон-
тальных и вертикальных границ.

В Законопроекте (в части внесения изменений 
в Земельный кодекс РФ) говориться о том, что «гра-
ницы территориальных зон не должны пересекать 
границ территорий лесного фонда, водного фонда 
или особо охраняемых природных территорий, гра-
ниц муниципальных образований», а в изменениях, 
предлагаемых Градостроительным кодексом РФ, 
указывается, что «границы территориальных зон не 
должны пересекать границы земельных участков».

Вследствие того, что Земельный кодекс РФ 
пытается регулировать отношения по поводу уста-

новления территориальных зон, периодически 
возникают параллельные правовые установления, 
создающие путаницу. Поэтому необходимо опреде-
лить область земельных и градостроительных от-
ношений

Таким образом, наиболее принципиальное по-
ложение Законопроекта состоит в том, чтобы вы-
вести на первый план (вместо категорий земель) 
разрешённое использование земельных участков 
(ч. 18 ст. 1 Законопроекта). Остаются два инсти-
тута, определяющие правовой режим земельных 
участков, – функциональное зонирование и терри-
ториальное зонирование. Причем функциональные 
зоны первичны, они обусловливают появление тер-
риториальных зон, какова функциональная зона, та-
ковы будут виды разрешённого использования зоны 
территориальной. В этом смысле функциональная 
зона предстаёт неким аналогом категории земель. 
В данном своём качестве функциональные зоны, 
определяющие функциональное предназначение 
территории, должны быть признаны институтом 
земельного законодательства. А территориальные 
зоны, определяющие набор видов разрешённого 
использования земельных участков исходя из кон-
кретной градостроительной ситуации, – институ-
том градостроительного законодательства.

 Необходимо подробно раскрыть институт 
функционального зонирования, ведь именно он 
теперь является (в заданной логике) единственной 
содержательной основой для установления видов 
разрешённого использования.

 Социально-экономические последствия при-
нятия данного законопроекта состоят в укреплении 
института собственности, создании условий для 
единообразного порядка установления разрешен-
ного использования земельных участков, развитии   
системы    планирования территорий.

Кроме того, упростится система управления зе-
мельными ресурсами и строительным комплексом, 
а также уменьшится количество споров, в том числе 
судебных, в связи с противоречиями, возникающи-
ми при определении разрешенного использования 
земельного участка, устанавливаемого в соответ-
ствии с градостроительными документами (доку-
менты зонирования) и в соответствии с видами дея-
тельности, допустимыми в пределах определенной 
категории земель. Планируемые юридические 
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последствия состоят в возможности устранения 
существующих противоречий   и   пробелов за-
конодательства. В целом принятие законопроекта 
окажет положительное влияние на совершенство-
вание системы регулирования градостроительных и 
земельно-имущественных отношений в Российской 
Федерации.
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