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чень видов разрешенного использования был 
закреплен Классификатором видов разре-
шенного использования, утвержденным При-
казом Министерства экономического раз-
вития №540 лишь 01.09.2014 г. 

Несмотря на имеющийся опыт и объем 
нормативного материала, разработанный в 
целях упорядочивания обозначенной сферы 
отношений, деление земель по категори-
альному принципу утрачивает свою акту-
альность, о чем свидетельствуют следу-
ющие признаки.

I. Уже в 2012 г. в Распоряжении Прави-
тельства РФ от 03.03.2012 № 297-р «Об ут-
верждении Основ государственной политики 
использования земельного фонда Россий-
ской Федерации на 2012-«определение пра-
вового режима земельных участков на осно-
вании видов разрешенного использования в 
соответствии с документами территориаль-
ного планирования, в том числе создание 
классификатора видов разрешенного исполь-
зования земельных участков;

–– обеспечение защиты от произвольно-
го и (или) необоснованного изменения 
видов разрешенного использования зе-
мельных участков при осуществлении 
территориального зонирования, в том 
числе обеспечение сохранения особо 
ценных земель;

–– установление допустимого соотноше-
ния между основными и вспомогатель-
ными видами разрешенного использо-
вания земельных участков;

–– установление порядка определения 
видов разрешенного использования 
земельных участков при отсутствии 
документов территориального плани-
рования».

Так, Правительством РФ констатируется 
нежизнеспособность деления земель на 

ПОДМОСКОВЬЕ

Несмотря на то, что в 2015 г. земельное 
законодательство претерпело огромное ко-
личество изменений, площадок для обсу-
ждений и дополнительных изменений хватило 
и для 2016 г. 

Одним из наиболее важных и широко обсу-
ждаемых вопросов стал переход от действую-
щего деления земель на категории, которое 
предусмотрено действующим Земельным ко-
дексом РФ (далее – ЗК РФ), к зонированию 
территорий. В чем же состоит идея реформи-
рования данной области правоотношений?

Правовой режим земель складывается 
на сегодняшний день из двух характеристик: 
категория земельного участка и вид разре-
шенного использования. При этом земельным 
законодательством закреплено 7 категорий, 
а именно:

1)	 земли сельскохозяйственного назна-
чения;

2)	 земли населенных пунктов;
3)	 земли промышленности, энергетики, 

транспорта, связи, радиовещания, те-
левидения, информатики, земли для 
обеспечения космической деятель-
ности, земли обороны, безопасности и 
земли иного специального назначения;

4)	 земли особо охраняемых территорий и 
объектов;

5)	 земли лесного фонда;
6)	 земли водного фонда;
7)	 земли запаса.

Главная задача деления земель на кате-
гории состоит в ограничении пользователя 
того или иного участка со стороны публичной 
власти, обозначение неких рамок, в пределах 
которых обеспечивается наиболее эффек-
тивное использование земли.

Деление на категории было принято еще в 
Советский период, исчерпывающий же пере-
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щее время в большинстве случаев не-
обходимо принятие соответствующими 
органами власти двух решений: об из-
менении категории земельного участ-
ка и об изменении его разрешенного 
использования. При этом различаются 
не только порядок и основания для из-
менения категории и разрешенного ис-
пользования земельного участка, но и 
органы государственной власти и орга-
ны местного самоуправления, уполно-
моченные на принятие таких решений. 
На практике это создает затрудне-
ния для правообладателей земель-
ных участков;

99 в соответствии со статьей 4 Федераль-
ного закона «О переводе земель или зе-
мельных участков из одной категории в 
другую» в переводе земель не может быть 
отказано, если это соответствует утвер-
жденным документам территориально-
го планирования, в том числе генераль-
ным планам. Таким образом, решение 
о переводе земель из одной категории 
в другую имеет технический характер и 
обусловлено наличием документов тер-
риториального планирования;

99 что касается разрешенного исполь-
зования земельного участка, которое 
уточняет содержание правового ре-
жима категории земель и может быть 
использовано само по себе для целей 
управления земельными ресурсами, то 
следует отметить, что оно задается в 
основном правилами землепользова-
ния и застройки;

99 кроме того, различие между категори-
ями земель постепенно сокращается. 
Так, на землях лесного фонда можно 
вести сельское хозяйство, размещать 
порты, вести добычу полезных ископа-
емых, на землях сельскохозяйственно-
го назначения осуществлять дачное, а 
по сути жилищное, строительство, на 
землях населенных пунктов допускается 
любая деятельность. Это также являет-
ся подтверждением того, что необходи-
мость деления земель на категории 
при наличии института разрешенного 
использования земельных участков 
утрачивает свой смысл.

Так, согласно убеждению разработчиков 
Законопроекта, принятие такового устранит 
пробелы и неточности существующего регу-

категории параллельно с принятой концеп-
цией градостроительного зонирования, вклю-
чающей массовую разработку правил земле-
пользования и застройки (далее – ПЗЗ) по 
всей стране. Сама идея разработки ПЗЗ 
предполагает деление территории поселений 
на зоны, а не на категории, а также предпо-
лагает разработку градостроительных регла-
ментов, которые не распространяются на 
земли лесного фонда, сельскохозяйственные 
угодья и земли особо охраняемых природных 
территорий.

Таким образом, складывается ситуация, 
при которой наиболее современный способ 
регулирования отношений в земельной сфере 
– разработка ПЗЗ – не регламентирует пра-
воотношения, складывающиеся по поводу 
столь значительных территорий, как земли 
лесного фонда и сельскохозяйственные 
угодья. Отсюда высказывается мысль о необ-
ходимости параллельной проработки сель-
скохозяйственных и лесохозяйственных ре-
гламентов. Указанная мысль приводит к 
пониманию о нецелесообразности сохра-
нения категориального деления. Кроме того, 
практикой доказано, что границы между 
семью существующими категориями зе-
мель в некоторых случаях стираются, что 
дополнительно свидетельствует о необходи-
мости реформирования всей системы.

В качестве примера постепенного устра-
нения границ между некоторыми категориями 
огромное количество источников справед-
ливо отмечает, что земли сельскохозяйст-
венного назначения повсеместно исполь-
зуются для дачного строительства, на 
практике же такие постройки, зачастую 
бывают жилыми домами.

II. Об актуальности поднятого вопроса, 
связанного с необходимостью отказа от де-
ления всего земельного фонда на категории 
свидетельствует также наличие Законопро-
екта №465407-6 «О внесении изменений 
в Земельный кодекс Российской Федерации 
и отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации в части перехода деления зе-
мель от деления на категории к территориаль-
ному зонированию» (далее – Законопроект). 
Законопроект рассматривается с 2012 г. и со-
гласно Пояснительной записке к нему сущест-
вуют следующие минусы системы катего-
риального деления:

99 для изменения разрешенного исполь-
зования земельного участка в настоя-
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матривается осуществление деятельности по 
комплексному и устойчивому развитию тер-
ритории, в случае планирования осущест-
вления такой деятельности. Границы таких 
территорий устанавливаются по границам 
одной или нескольких территориальных зон и 
могут отображаться на отдельной карте».

Содержание указанной нормы помогают 
развернуть пункты 46.9 и 46.10 ГрК РФ, ко-
торые вводят два совершено новых инсти-
тута: 

1) комплексное развитие территории по 
инициативе правообладателей земельных 
участков, предполагающее, что один или не-
сколько правообладателей земельных участков 
могут инициировать заключение соответствую-
щего договора с органом местного самоуправ-
ления, который позволил бы, например, усо-
вершенствовать инфраструктуру района; 

2) комплексное развитие территории по 
инициативе органа местного самоуправ-
ления, опирающееся на необходимость выяв-
ления следующих земельных участков:

«1) на которых расположены объекты капиталь-

ного строительства (за 

исключением многок-

вартирных домов), при-

знанные в установ-

ленном Правительством 

Российской Федерации 

порядке аварийными и 

подлежащими сносу;

2) на которых расположены объекты капиталь-

ного строительства (за исключением многоквар-

тирных домов), снос, реконструкция которых пла-

нируются на основании муниципальных адресных 

программ, утвержденных представительным ор-

ганом местного самоуправления;

3) виды разрешенного использования которых и 

(или) виды разрешенного использования и характе-

ристики расположенных на которых объектов капи-

тального строительства не соответствуют видам 

разрешенного использования земельных участков и 

объектов капитального строительства и предельным 

параметрам строительства, реконструкции объ-

ектов капитального строительства, установленным 

правилами землепользования и застройки;

4) на которых расположены объекты капиталь-

ного строительства, признанные в соответствии с 

гражданским законодательством самовольными 

постройками».

Продолжим следить за реализацией 
планов и уже состоявшихся норм в новом

лирования и приведет к возможности по уни-
фицированным правилам изменять це-
левое использование земельных участков.

Авторы процитированной Пояснительной 
записки к Законопроекту, аргументируя свою 
позицию, неоднократно прибегают к конста-
тации факта о покрытии всей территории 
Российской Федерации в ближайшее время 
утвержденными ПЗЗ. К сожалению, нам из-
вестно, что по состоянию на конец 2016 г., 
данный факт не подтвержден. Допустимо 
предположить, что именно это обстоятель-
ство сдерживает Законодателя от при-
нятия соответствующего решения.

Интересным представляется в этой связи 
обратить внимание также на вывод по дан-
ному вопросу, содержащийся в Экспертном 
заключении, принятом на заседании Совета 
при Президенте РФ по кодификации и совер-
шенствованию гражданского законодатель-
ства 05.09.2016 N 156-3/2016:

«…Вывод: проект поправок Правительства 
Российской Федерации к проекту федераль-
ного закона № 465407-6 «О внесении изме-
нений в Земельный кодекс Российской Феде-
рации и отдельные 
законодательные 
акты Российской 
Федерации в части 
перехода от деления 
земель на категории 
к территориальному 
зонированию», вне-
сенному Правительством Российской Феде-
рации, принятому Государственной Думой в 
первом чтении 9 декабря 2014 г. «как содер-
жащий концептуально необоснованный 
подход, предполагающий весьма сущест-
венные изменения действующего законо-
дательства в результате терминологиче-
ской замены понятия «категория» земель 
понятием «зона», не может быть под-
держан».

Среди вопросов градостроительного регу-
лирования, нашедших отображение в при-
нятом федеральном законе, хотелось бы от-
метить установление новых требований к 
содержанию ПЗЗ. Так с 01.01.2017 г. статья 
30 Градостроительного кодекса РФ (далее – 
ГрК  РФ) дополнится новым пунктом 5.1.:

«На карте градостроительного зониро-
вания в обязательном порядке устанавлива-
ются территории, в границах которых предус-
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