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ВВЕДЕНИЕ
Под землеустройством в широком смысле слова подразумевается 

совокупность социально-экономических процессов, обеспечивающих 
целенаправленную организацию территории и связанных с землёй 
средств производства. Содержание землеустройства зависит от степени 
развития производительных сил и производственных отношений обще-
ства и в оптимальном варианте должно основываться на следующих 
основных принципах:

приоритет природоохранных задач для минимизации конфликта •	
между быстрым развитием производительных сил и жёсткой ограничен-
ностью природных ресурсов;

максимальный учёт природно-ландшафтных, эколого-•	
хозяйственных и агро-экологических свойств территории при орга-
низации в её пределах землевладения и землепользования, носящих 
адаптивный1 характер;

приоритет природоохранного и сельскохозяйственного землев-•	
ладения и землепользования при перераспределении земель;

строгое соблюдение норм законодательства различных отраслей в •	
области правового регулирования землевладения и землепользования;

комплексный характер организации территории и производ-•	
ства;

экологическая, экономическая и социальная эффективность •	
организации территории;

обеспечение стабильности землевладения и землепользования;•	
максимальное сочетание интересов общества в целом, отдельных •	

отраслей, землевладельцев и землепользователей [7].
Однако, начиная с рубежа веков, в Российской Федерации обнару-

жилась негативная тенденция снижения роли землеустройства в реали-
зации современной земельной политики. Начало этому процессу было 
положено выпуском ряда нормативных актов в конце 1990-х годов, а 
наиболее чётко тенденция обозначилась в 2001 г., когда был утверждён 
федеральный закон «О землеустройстве», и после внесения в него ряда 
поправок. Содержание данного закона существенно ограничивало круг 
вопросов, относящихся непосредственно к землеустройству.

Со второй половины 2000-х годов в выступлениях и текстах не-
которых представителей государственных органов сферы управления 
земельными ресурсами и регулирования земельных отношений неодно-
кратно высказывались предложения о ликвидации землеустройства или 
его включении в систему кадастра недвижимости. Обоснованием таких 

1 Адаптивный (от лат. adaptio – приспособляю) – приспособительный. приспосабли-
вающийся.



предложений были мнения, что землеустройство – пережиток социализма 
с его плановой организацией земельных отношений и использования 
земель, якобы отсутствующий в развитых капиталистических странах. 
Профессионалами же как отечественными, так и зарубежными, это оце-
нивается, как неспособность понять сущность процессов организации 
цивилизованного, эффективного и устойчивого землевладения и земле-
пользования [17].

Значение землеустройства издавна сложилось и утвердилось на 
практике, существует его чёткое разделение на два основных вида: 

государственное, проводимое в целях обеспечения государственных 
интересов в организации землепользования;

инициативное, проводимое в интересах частных правообладателей 
по их инициативе и за их счёт.

Отрицание государственного землеустройства приводит к неопре-
делённости границ и площадей земельных участков, находящихся в 
собственности Российской Федерации, её субъектов и муниципальных 
образований, к отсутствию определённости границ земельных участков, 
находящихся в фондах перераспределения земель, в коллективно-долевой 
собственности и др. Такая неопределённость даёт основания для кри-
минализации земельных отношений, порождая множество негативных 
экономических и социальных последствий.

Государство при формировании новой земельной политики должно 
учитывать объективную потребность в развитии землеустройства. Для 
этого требуется новая редакция федерального закона «О землеустрой-
стве», отвечающая современным требованиям, и соответствующие подза-
конные акты, определяющие содержание, организацию, технологические 
подходы к формированию системы землеустроительных действий. Сово-
купность последних позволит обеспечить эффективность и устойчивость 
землевладения, рациональное использование и охрану земель.

Серьёзной современной проблемой является развитие систем на-
учного обеспечения рационального землевладения и землепользования 
и подготовка профессиональных кадров для этой сферы. В настоящее 
время в стране нет ни одного специализированного научного учрежде-
ния, занимающегося проблемами регулирования земельных отношений 
и организацией рационального землевладения и землепользования, а 
существующие подразделения в некоторых институтах малочисленны 
и плохо оснащены. Имеются предложения о реорганизации одного из 
НИИ Россельхозакадемии в научное учреждение, главным содержанием 
деятельности которого должно стать научно-методическое обеспечение 
мер по реализации земельной политики.



5

ГЛАВА 1. ЗЕМЛЯ КАК ОБЪЕКТ ЗЕМЛЕУСТРОЙСТВА

1.1. Основные понятия землепользования и земельных 
отношений

Понятие «земля» широко применяется в различных сферах жиз-
ни – от бытовых отношений до международного права; это понятие в 
русском языке – одно из наиболее содержательных. Под словом земля, 
в последовательности расширения объема понятия, подразумеваются: 
почва; территория под юрисдикцией определенного субъекта права; 
суша как противоположность водным поверхностям; планета в целом. 
Яркое и всеохватывающее определение термину «земля» принадлежит 
Д.И.Менделееву: «вся совокупность природных условий, среди которых 
может развиваться самая жизнь людей и вся их промышленность».

Официальное определение этому понятию было дано в государ-
ственном стандарте [8]: 

Земля как компонент окружающей природной среды расположена 
в верхней части земной коры. В последнем определении земля рассма-
тривается, в основном, как природный ресурс. Главная характеристика 
этого ресурса – пространство, территория, на которой человечество су-
ществует, развивается, и которую оно осваивает в своих целях. Именно 
пространство, по мнению философов и геополитиков, управляет чело-
веческой историей. Борьба за земли, освоение новых и преобразование 
освоенных земель – важные движущие силы развития человечества, о 
чём свидетельствует история стран и государств, великих географических 
открытий, русского землепроходчества, а также история градостроитель-
ства. Земли, земельный фонд стран и государств – важнейшее достояние 
народов и наций, материально-пространственный базис государственного 
строительства.

Однако понятие «земля» многопланово, что нашло отражение в 
современном земельном законодательстве. Значение земли как основы 
жизни и деятельности человека базируется на триедином представлении 

Земля – важнейшая часть окружающей природной среды, харак-
теризующаяся пространством, рельефом, климатом, почвами, 
расти-тельностью, недрами, водами, являющаяся местом расселения, 
главным средством производства в сельском и лесном хозяйстве, а 
также пространственным базисом для размещения объектов мате-
риальной культуры, включая предприятия и организации всех отраслей 
народного хозяйства.
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о земле как о природном объекте, охраняемом в качестве важнейшей 
составной части природы; природном ресурсе, используемом в качестве 
средства производства в сельском и лесном хозяйстве и основы осущест-
вления хозяйственной и иной деятельности на территории Российской 
Федерации; одновременно и как о недвижимом имуществе, об объекте 
права собственности и иных прав на землю [6].

Неотъемлемым компонентом земли является почва – самостоя-
тельное естественно-историческое органо-минеральное тело природы, 
обладающее плодородием, располагающееся в верхней части земной 
коры и возникающее в результате воздействия организмов и вод на по-
верхностные горизонты горных пород в различных условиях климата и 
рельефа, а в городской среде – под значительным влиянием антропоген-
ной деятельности. В условиях нарушения почвенного покрова верхнюю 
часть земной коры представляют грунты как обобщенное наименование 
всех видов горных пород, лежащих непосредственно под почвенной 
толщей или являющихся объектом инженерно-строительной деятель-
ности человека.

В мировой терминологии понятию «земля» соответствует по сово-
купности природно-экологических функций английская вокабула2 «the 
Earth», французская «la terre» и немецкая «die Erde», а по совокупности 
социально-экономических функций – английская вокабула «the Land», 
французская «le terrain» и немецкая «das Land». Для почвы как самостоя-
тельного естественно-исторического тела применяются соответственно 
термины «the Soil», «le sol» и «der Boden».

Земля как объект общественных отношений имеет принципиальные 
отличия от иных имущественных объектов, обладая уникальными свой-
ствами нерукотворности и неуничтожимости в пространстве и времени. 
В рамках любой конкретной формы землепользования земля как при-
родный объект в любом случае остается принадлежностью государства, 
делегирующего отдельным юридическим и физическим лицам лишь пра-
ва на землю, включая право собственности. Поэтому трактование земли 
как природного объекта и ресурса является первичным, приоритетным, а 
как недвижимого имущества – вторичным, вытекающим из конкретных 
условий общественного развития в текущий временной период.

Отношения по использованию и охране земель как основы жизни и 
деятельности народов Российской Федерации, проживающих на соот-
ветствующей территории, называются земельными отношениями; они 
регулируются земельным законодательством.

К земельным отношениям, если эти отношения не урегулированы 
земельным законодательством, также применяются нормы природноре-

2	 Вокабула (от лат. vocabulum – слово) – слово как отдельный элемент лексики.
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сурсных отраслей законодательства (лесного, водного, о недрах и т.п.).
Имущественные отношения по владению, пользованию и рас-

поряжению земельными участками, а также по совершению сделок 
с ними регулируются гражданским законодательством, если иное не 
предусмотрено земельным, лесным, водным законодательством, зако-
нодательством о недрах, об охране окружающей среды, специальными 
федеральными законами.

Объектом земельных отношений могут являться все земли госу-
дарства, в совокупности образующие его земельный фонд. Земли в 
Российской Федерации подразделяются на земли различных категорий, 
выделяемых по основному целевому назначению. Целевое назначение 
земель – законодательно установленные порядок, условия, предел экс-
плуатации (использования) земель для конкретных целей в соответствии 
с категорией земель. Под правовым режимом понимается установленная 
законом система общественных отношений по использованию земель, 
совокупность правил их использования, охраны, учёта и мониторинга. 
Правовой режим земель определяется исходя из их принадлежности к 
той или иной категории и разрешенного использования в соответствии 
с зонированием территорий [6]. Принадлежность земель к конкретной 
категории жестко определяет возможности их хозяйственного исполь-
зования, которое должно соответствовать установленному целевому 
назначению.

Земельным кодексом РСФСР (1991) установлено семь категорий 
земель, которые сохранились (с незначительными терминологическими 
поправками) и в Земельном кодексе Российской Федерации (2001):

земли сельскохозяйственного назначения;1)	
земли населённых пунктов (городов, поселков и сельских на-2)	

селённых пунктов); 
земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиове-3)	

щания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической 
деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального 
назначения;

земли особо охраняемых территорий и объектов (по кодексу 4)	
1991 г. – природоохранного, природно-заповедного, оздоровительного, 
рекреационного и историко-культурного назначения);

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

Категория земель указывается в актах органов исполнительной власти 
и актах органов местного самоуправления о предоставлении земельных 
участков; договорах, предметом которых являются земельные участки; 
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государственном кадастре недвижимости; документах о государственной 
регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним и в иных до-
кументах в случаях, установленных федеральными законами и законами 
субъектов Российской Федерации.

Перевод земель из одной категории в другую осуществляется уполно-
моченными органами в отношении земель различных форм собственности 
[6]:

земель, находящихся в федеральной собственности, – Правитель-1)	
ством Российской Федерации;

земель, находящихся в собственности субъектов Российской 2)	
Федерации, и земель сельскохозяйственного назначения, находящихся в 
муниципальной собственности, – органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации;

земель, находящихся в муниципальной собственности, за исклю-3)	
чением земель сельскохозяйственного назначения, – органами местного 
самоуправления;

земель, находящихся в частной собственности:4)	
земель сельскохозяйственного назначения – органами исполнительной 

власти субъектов Российской Федерации;
земель иного целевого назначения – органами местного самоуправ-

ления.
Перевод земель населённых пунктов в земли иных категорий и земель 

иных категорий в земли населённых пунктов независимо от их форм соб-
ственности осуществляется путем установления или изменения границ 
населённых пунктов в порядке, установленном земельным законодатель-
ством Российской Федерации и законодательством Российской Федерации 
о градостроительной деятельности.

Перевод земель иных категорий в земли особо охраняемых территорий 
и объектов осуществляется путем установления или изменения в порядке, 
установленном земельным законодательством Российской Федерации и за-
конодательством Российской Федерации об особых экономических зонах, 
границ туристско-рекреационной особой экономической зоны.

Порядок перевода земель из одной категории в другую устанавли-
вается федеральными законами.

Близкое к понятию земельного фонда, но более узкое – земельные 
ресурсы. Это земли, которые используют или которые могут быть ис-
пользованы в различных отраслях хозяйства.

Еще один термин – земельные угодья. Это земли, систематически ис-
пользуемые или пригодные к использованию для конкретных хозяйствен-
ных целей и отличающиеся по природно-историческим признакам.

Земельные угодья делятся на сельскохозяйственные (систематиче-
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ски используемые для получения сельскохозяйственной продукции) и 
несельскохозяйственные.

Сельскохозяйственные угодья включают в себя:
пашню;•	
залежь;•	
кормовые угодья (сенокосы и пастбища);•	
многолетние насаждения.•	

Несельскохозяйственные угодья подразделяются на:
земли под водой, включая болота;•	
лесные земли и земли под древесно-кустарниковой раститель-•	

ностью;
земли застройки;•	
земли под дорогами;•	
нарушенные земли (земли, нарушенные в результате антропо-•	

генного воздействия);
прочие земли (овраги, пески, полигоны отходов, свалки, терри-•	

тории консервации).
Объектами земельных отношений являются:

земли как природный объект и природный ресурс;1)	
земельные участки;2)	
части земельных участков.3)	

Контрольные вопросы
С каких точек зрения можно рассматривать землю?1.	
Каковы главные признаки, характеризующие землю как природ-2.	

ный объект, как природный ресурс и как недвижимое имущество?
В чём заключаются земельные отношения и какими отраслями 3.	

права они регулируются? Перечислите объекты земельных отношений.
Что отражает принадлежность земель к определённой кате-4.	

гории? Какие категории земель установлены?
Как осуществляется перевод земель из одной категории в дру-5.	

гую?
Дайте характеристику земельному фонду, земельным ресурсам 6.	

и земельным угодьям.

1.2. Структура земель Росийской Федерации
Земельные ресурсы Российской Федерации охарактеризованы до-

статочно детально как в монографических изданиях, так и в ежегодных 
докладах о состоянии и использовании земель, официально выпускаемых 
на федеральном и региональных уровнях [3].
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Современное представление о наличии земель как природных объ-
ектов и природных ресурсов – различных категорий земель и угодий –  
в Российской Федерации дают сведения рис. 1 и табл. 1 и 2 [3].

Т а б л и ц а  1
Распределение площадей земель Российской Федерации по категориям и угодьям

Категория земель Всего В том числе площади земель по угодьям, млн га
млн га % с.-х. 

уго-
дья

лес-
ные 

земли

под 
ДКР*

под 
во-
дой

под за-
строй-

кой

под 
доро-
гами

под 
боло-
тами

дру-
гие 

земли
Сельскохозяй-

ственного назначе-
ния

402,6 23,6 195,1 40,8 19,3 13,2 1,1 2,3 25,5 105,3

Населенных 
пунктов

19,1 1,1 9,1 1,9 0,6 0,6 3,4 1,9 – 1,6

Промышленности 
и иного специаль-
ного назначения

16,7 1,0 1,1 4,1 0,5 0,6 0,8 1,8 – 7,8

Особо охраняе-
мых территорий и 

объектов

34,2 2,0 0,5 16,5 0,6 1,8 – – 2,3 12,5

Лесного фонда 1104,9 64,6 4,4 800,4 – 18,5 – 1,7 109,9 170,0
Водного фонда 27,9 1,6 – – – 27,2 – – – 0,7

Запаса 104,4 6,1 10,4 7,0 5,4 10,2 0,1 0,2 14,0 57,1
Итого 1709,8 100 220,6 870,7 26,4 72,1 5,4 7,9 151,7 355,0

* — под древесно-кустарниковой растительностью

Рис. 1. Распределение земель Российской Федерации по категориям

Земли сельскохозяйствен-
ного назначения – 23,6% 

(402,6 млн. га)

Земли водного фонда – 
1,6% (27,9 млн. га)

Земли запаса – 6,1%  
(104,4 млн. га)

Земли поселений – 1,1%  
(19,1 млн. га)

Земли промышленности 
и иного специального 

назначения – 1,0%  
(16,7 млн. га)

Земли особо охраняемых при-
родных территорий – 6,1%  

(104,4 млн. га)

Земли лесного фонда – 
64,4%  

(1104,9 млн. га)
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Аналогичные сведения в разрезе федеральных округов Российской 
Федерации представлены в табл. 3 и 4 [3]. По составу земель федераль-
ные округа разнородны. Преобладание земель определенной категории 
в округах обусловлено природно-климатическими факторами.

Т а б л и ц а  3
Распределение земель в федеральных округах Российской Федерации  

по категориям (тыс. га)
Федеральные 

округа
Сельско-

хозяй-
ственного 
назначе-

ния

Земли 
поселе-

ний

Земли про-
мышленно-
сти и иного 
специально-
го назначе-

ния

Земли 
особо 

охраняе-
мых тер-

риторий и 
объектов

Земли 
лесного 
фонда

Земли 
водного 
фонда

Земли 
запаса

Итого 
земель в 
границах

Россия 402551,1 19167 16691,3 34202,8 1104889,4 27900,6 104422 1709824,2
Центральный 39702,6 4592,6 1237,7 632,8 16469,8 793,9 1591,1 65020,5

Северо-
Западный

35371,5 1615,2 6585,3 4345,2 105503,8 4668,5 10607,3 168696,8

Южный 46335,6 2202,6 1688,3 965,0 4297,8 1551,8 2090,4 59131,5
Приволжский 59550,8 4121,9 1295,3 1111,8 34336,3 1739,4 1542,0 103697,5

Уральский 49540,0 2513,0 1041,1 2572,8 108672,6 8959,0 8551,9 181849,7
Сибирский 101441,2 2621,9 3114,6 16042,4 345200,8 6369,4 39705,0 514495,3
Дальнево-
сточный

70609,4 1499,8 1729,0 8533,5 490408,3 3818,6 40334,4 616932,9

Т а б л и ц а  2
Распределение долей земель различных угодий Российской Федерации  

по категориям земель
Категория земель В том числе площади земель по угодьям, млн га

с.-х. 
угодья

лес-
ные 

земли

под 
ДКР*

под 
водой

под 
застрой-

кой

под до-
рогами

под 
болота-

ми

дру-
гие 

земли
Сельскохозяйственного 

назначения
48,4 10,1 4,8 3,3 0,3 0,6 6,3 26,2

Населенных пунктов 47,6 10,0 3,1 3,1 17,8 10,0 – 8,4
Промышленности и 

иного специального на-
значения

6,6 24,5 3,0 3,6 4,8 10,8 – 46,7

Особо охраняемых тер-
риторий и объектов

1,5 48,2 1,7 5,3 – – 6,7 6,6

Лесного фонда 0,4 72,4 – 1,7 – 0,2 9,9 15,4
Водного фонда – – – 97,5 – – – 2,5

Запаса 9,9 6,7 5,2 9,8 0,1 0,2 13,4 54,7
Итого 12,9 50,9 1,5 4,2 0,3 0,5 8,9 20,8

* — под древесно-кустарниковой растительностью
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Самым заселённым является Центральный федеральный округ, где 
землями поселений занято 7,1% территории, а также Приволжский и 
Южный федеральные округа, где землями поселений занято соответ-
ственно 4,0 и 3,7% территории округа.

Земли сельскохозяйственного назначения преобладают на террито-
риях Южного (около 80%), Центрального (60%) и Приволжского (57%) 
федеральных округов. Высокий удельный вес земель лесного фонда  
в Дальневосточном (около 80%), Сибирском (более 67%), Северо-
Западном (более 60%) и Уральском (около 60%) федеральных округах.

Более 40% земель сельскохозяйственного назначения России при-
ходится на Сибирский (25%) и Дальневосточный (17%) федеральные 
округа. При этом в составе угодий Сибирского и Дальневосточного феде-
ральных округов сельскохозяйственные угодья соответственно занимают 
лишь 11,0 и 1,3%, наибольшие площади представлены несельскохозяй-
ственными угодьями (леса, древесно-кустарниковая растительность, 
болота, тундры). Сельскохозяйственные предприятия в этих округах  
в основном заняты оленеводством.

С течением времени структура земель в каждом из федеральных 
округов постепенно меняется, но эти изменения не столь существенны. 
Изменяются как общие площади категорий земель, так и состав угодий 
в отдельных категориях земель.

На рис. 2 представлено распределение земель как объекта недвижимо-
сти – по формам собственности, находящихся в государственной и му-
ниципальной собственности, в собственности граждан и юридических 
лиц. Аналогичные сведения в разрезе федеральных округов Российской 
Федерации представлены в табл. 5 [3].

Рис. 2. Распределение земель Российской Федерации по формам собственности

В государственной и муни-
ципальной собственности 
– 1580,0 млн га (92,4%)

В собственности граждан – 
123,8 млн га (7,2%) В собственности юридиче-

ских лиц – 6,0 млн га (0,4%)
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Контрольные вопросы.
Каково соотношение земель различных категорий в Российской 1.	

Федерации?
Каково соотношение земель различных угодий?2.	
Охарактеризуйте взаимосвязи между наличием земель различных 3.	

категорий и различных угодий.
Каковы особенности распределения земель различных категорий 4.	

и различных угодий по территории Российской Федерации?
Каково соотношение земель различных форм собственности в 5.	

Российской Федерации?

1.3. Современные тренды изменений в состоянии  
и использовании земель в Российской Федерации

При наличии в Российской Федерации 1 710 млн га земельного 
фонда, его использование осуществляется в целом нерационально и 
неэкологично. В первую очередь ухудшается использование и состояние 
земель сельскохозяйственного назначения. За 20 лет земельной реформы 
посевные площади в стране сократились на 40 млн га; севообороты на-
рушены на площади 70 млн га; площади орошаемых и осушаемых земель 
уменьшились на 12 млн га. Площади сельскохозяйственных угодий с 
негативными воздействиями и проявлениями (подверженные водной и 
ветровой эрозии, селям, подтоплению, заболачиванию, вторичному засо-
лению, иссушению, уплотнению, загрязнению отходами производства и 
потребления, радиоактивными и химическими веществами, заражению 
и др.) увеличились на 24 млн га [2].

Т а б л и ц а  5
Распределение земель в федеральных округах Российской Федерации по формам 

собственности (тыс. га)
Федеральные округа Общая пло-

щадь
В собственно-
сти граждан

В собственности 
юридических 

лиц

В государственной 
и муниципальной 

собственности
Россия 1709824,2 123831,5 5960,7 1580032,0

Центральный 65020,5 23013,1 1376,9 40630,5
Северо-Западный 168969,8 4679,2 320,7 163696,9

Южный 59131,5 21904,0 982,9 36244,6
Приволжский 103697,5 31482,2 1641,6 70573,7

Уральский 181849,7 9520,5 349,4 171979,8
Сибирский 514495,3 30981,8 1192,7 482320,8

Дальневосточный 616932,9 2250,7 96,5 614585,7



15

Анализ данных государственного мониторинга земель и других 
систем наблюдений за состоянием окружающей среды показывает, что 
тенденция по ухудшению состояния земель продолжается практически 
во всех субъектах Российской Федерации [3]. В большинстве из них 
почвенный покров, особенно сельскохозяйственных угодий, подвержен 
деградации и загрязнению, катастрофически теряет устойчивость к раз-
рушению, способность к восстановлению свойств, воспроизводству пло-
дородия вследствие истощительного, потребительского использования 
земель, недооценки органами власти необходимости изучения состояния 
земель и разработки научно обоснованных комплексных мер по их рацио-
нальному использованию. Земли населённых пунктов, предназначенные 
для застройки и развития, также подвержены отрицательным явлениям 
и негативным процессам.

Среди опасных негативных процессов на территории Российской 
Федерации интенсивно развиваются эрозия, дефляция, заболачивание, 
засоление, опустынивание, подтопление, зарастание сельскохозяйствен-
ных угодий кустарником и мелколесьем и другие процессы, ведущие к 
потере плодородия сельскохозяйственных угодий и выводу их из хозяй-
ственного оборота.

Эрозия является одним из наиболее опасных видов деградации, 
вызывающих разрушение почв и утрату их плодородия. Водной эрозии 
подвержено 17,8% площади сельскохозяйственных угодий, ветровой 
– 8,4%. Наиболее опасными в эрозионном отношении являются терри-
тории Приволжского (50,0%), Южного (24,3%) и Центрального (12,4%) 
федеральных округов, в дефляционноопасном – Сибирского (45,1%) и 
Южного (40,2%) федеральных округов.

Переувлажнённые и заболоченные земли занимают 12,3%, засолен-
ные и солонцеватые – 20,1% сельскохозяйственных угодий. Процессы за-
болачивания в наибольшей степени развиты на территории Центрального 
(31,7%) и Сибирского (22,8%) федеральных округов, засоления – Южного 
(52,7%) и Сибирского (33,1%) федеральных округов.

Опустынивание земель является в настоящее время одним из наибо-
лее интенсивных и широко распространенных процессов на засушливых 
территориях юга Российской Федерации. В результате опустынивания 
аридных территорий природные пастбища теряют свою продуктивность, 
почвы подвергаются эрозии и засолению, пески оголяются и приходят 
в движение. В Российской Федерации опустыниванием в той или иной 
мере охвачено 27 субъектов Российской Федерации на площади более 
100 млн га.

В районах Крайнего Севера в результате многоцелевого и крупномас-
штабного промышленного освоения территорий возникли обширные 
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очаги сильного загрязнения, захламления, нарушения и деградации 
земель. Невосполнимый ущерб нанесен оленьим пастбищам и в целом 
оленеводству, являющемуся ведущей отраслью сельскохозяйственного 
производства и играющему важную роль в жизни коренных народов 
Севера. По данным многолетних наблюдений и анализа процессов вос-
становления нарушенных биогеоценозов на эталонных участках оленьих 
пастбищ в лесотундре и северной тайге среднестатистический показатель 
восстановления нарушенных пастбищ составляет 50 лет.

Значительные площади земель выбывают из оборота в результате 
разработки полезных ископаемых, проведения геологоразведочных, 
строительных и других видов работ.

Наряду с перечисленными, продолжают развиваться следующие 
негативные процессы:

• дальнейшее сокращение общей площади сельскохозяйственных 
угодий;

• уменьшение площади орошаемых и осушенных земель, ухудшение 
их мелиоративного состояния и хозяйственного использования;

• нарастание отрицательного баланса гумуса на пашне;
• загрязнение почв тяжелыми металлами, радионуклидами, остаточ-

ными количествами пестицидов.
В результате развития указанных процессов экологическая устой-

чивость природных систем понижается.
Для более эффективного управления земельными ресурсами Рос-

сийской Федерации с её разнообразными природно-хозяйственными 
условиями, а также в целях разработки комплекса почвозащитных 
мероприятий, мероприятий по экономическому стимулированию соб-
ственников и пользователей в рациональном использовании и охране 
земель, крайне необходимы пространственно обобщённые, регионально 
систематизированные и сопоставимые данные о земле. Однако за по-
следние годы в большинстве субъектов Российской Федерации работы 
по изучению состояния и использования земель, в частности почвенные, 
геоботанические и другие специальные обследования, практически не 
проводятся. Так, в 2006 г. полевые почвенные обследования проводились 
лишь в Тульской и Оренбургской областях, Красноярском и Приморском 
краях (!). Общая площадь полевых почвенных обследований в 2006 г. в 
целом по России составила около 757 тыс. га. Для примера: объемы вы-
полняемых работ по этому виду обследования в 1992 г. составили 13 615 
тыс. га, в 1993 г. – 11 844 тыс. га, в 1994 г. – 7 820 тыс. га, в 1996 г. – 3 
860 тыс. га, в 2000 г. – 2 037 тыс. га.

В обновлении же в настоящее время нуждается более 60% имею-
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щихся по этим видам обследований материалов, а в некоторых регионах 
около 100%.

Актуальной проблемой является зарастание сельскохозяйственных 
угодий кустарником и мелколесьем. По отчетным данным в Российской 
Федерации общая площадь заросших природных кормовых угодий сель-
скохозяйственных предприятий составляет 20% их общего количества.

В последние годы началось интенсивное зарастание древесно-
кустарниковой растительностью и пахотных земель, особенно сильное 
в лесной зоне страны. В частности, по данным Роснедвижимости на 
территории Юхновского района Калужской области в слабой, средней 
и сильной степени кустарником, мелколесьем и лесом заросло: пашни 
– 51%; сенокосов – 76%; пастбищ – 68%; залежи – 63%.

На территории Сосновского района Нижегородской области за пери-
од с 1988 по 2006 г. подверглись зарастанию кустарником и мелколесьем 
10232 га пашни, 1497 га пастбищ и 320 га сенокосов. Прогноз зарастания 
сельскохозяйственных угодий, составленный на основе экстраполяции 
данных полиномиальным распределением второй степени, показал, что 
при сохранении существующей тенденции к 2010 г. в Сосновском райо-
не зарастёт древесно-кустарниковой растительностью пашня на 63%, 
сенокосы на 29%, пастбища на 26% [3].

Весьма серьёзное обобщение материалов последних лет по вопросу 
ухудшения состояния и использования земельных и почвенных ресурсов 
в нашей стране представлено в [15]. Важно, что в этом сборнике даётся 
характеристика сегодняшней ситуации в российском землепользова-
нии не только с эколого-экономических и природоведческих позиций, 
изложенная специалистами, но и с позиций морально-этических и 
социально-нравственных, изложенная видными русскими обществен-
ными деятелями и писателями.

Для преодоления критического положения необходимо проведение 
упреждающих мероприятий по восстановлению нарушенного состояния 
земель, в первую очередь – почвенного плодородия. Одним из важных 
шагов в нормативном обеспечении регулирования плодородия земель 
стал выход критериев существенного снижения плодородия земель 
сельскохозяйственного назначения [10]. Согласно этому документу, су-
щественным считается такое снижение плодородия, если в результате 
неудовлетворительного использования земель изменены значения не 
менее трёх из пяти следующих показателей:

снижено содержание органического вещества в пахотном гори-1)	
зонте на 15% и более;

снижена кислотность в кислых почвах (рНKCl) на 10% и более;2)	
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повышена щёлочность в щёлочных почвах (рНН3)	 2О) на 10%  
и более;

снижено содержание подвижного фосфора (мг/кг почвы) на 25% 4)	
и более;

снижено содержание обменного калия (мг/кг почвы) на 25%  5)	
и более.

Комплексное решение проблемы возможно на основе внедрения 
инновационных технологий, системного подхода, увязки имеющихся 
ресурсов с организацией регулярных наблюдений за использованием и 
состоянием земель с целью своевременного выявления и прогноза раз-
вития негативных процессов для разработки и реализации всей возмож-
ной совокупности мероприятий по охране земель и их рациональному 
использованию.

Контрольные вопросы
Каковы основные тенденции изменения состояния и использо-1.	

вания земель в Российской Федерации?
Какие основные негативные процессы распространены на 2.	

территории Российской Федерации? Дайте им количественную харак-
теристику.

Кого тревожит современная ситуации в российском землеполь-3.	
зовании?

Какие меры нужно предпринимать для восстановления нарушен-4.	
ного состояния земель на территории Российской Федерации?

1.4. Особенности земель населенных пунктов  
в Российской Федрации

Земли населённых пунктов, предназначенные для застройки и 
развития населённых пунктов, чрезвычайно важны для устойчивого 
развития государства, а их состояние и использование вызывает наи-
больший интерес, несмотря на их незначительную долю по сравнению 
с землями иных категорий. Площадь земель всех населённых пунктов в 
современной России составляет 19,1 млн га (1,1% всех земель страны), 
что сопоставимо с площадью, например, Великобритании (24,4 млн га); 
площадь земель городских населённых пунктов (городов и поселков 
городского типа) – 7,8 млн га (0,46% всех земель страны), превышая 
площадь Нидерландов или Ирландии (соответственно 4,2 и 7,0 млн га) 
и приближаясь к площади Австрии и Португалии (8,4 и 9,2 млн га) [3].

В условиях населённых пунктов земля является в основном не 
средством производства, а базисом для размещения разнообразных объ-
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ектов. Осуществление инвестиций, строительство, предпринимательство 
– любая деятельность невозможна без предоставления и использования 
земельных участков.

В населённых пунктах земля богата «улучшениями», т.е. разнообраз-
ными дополнительными объектами градостроительства, располагаемыми 
на земле и тесно с ней связанными. В силу этого, в терминологии со-
временного российского законодательства об окружающей среде, земли 
населённых пунктов, учитывая степень их изменённости в результате 
хозяйственной и иной деятельности человека и высокое рекреационное 
и защитное значение, следует относить к классическим природно-
антропогенным объектам.

Существенно, что в условиях населённых пунктов земля как при-
родный ресурс является не столько средством производства, сколько 
пространственно-операционным базисом для проживания населения и 
размещения разнообразных городских объектов (жилого, промышлен-
ного, культурно-бытового и иного назначения) с вытекающими из этого 
последствиями. Земли населённых пунктов как ресурс терминологически 
близка к понятию «территории», однако обладает признаками трехмер-
ного природного тела. Объективные условия городской среды приводят 
к тому, что земли населённых пунктов приобретают специфические 
особенности по сравнению с землями в широком смысле. К главным 
особенностям относятся следующие:

многообразие целей использования (полифункциональность);
малый размер землепользований в населённых пунктах (от гектаров 

до отдельных квадратных метров);
высокая пространственная концентрация объектов недвижимости 

(материальных «улучшений») на единицу площади земель;
повышенное значение подземного пространства, его высокая напол-

ненность строительными сооружениями и инженерно-техническими 
коммуникациями;

высокая степень техногенного, антропогенного воздействия на земли 
всех видов функционального назначения;

высокая степень запечатанности естественной поверхности земель 
большинства видов функционального назначения;

весьма жесткая функциональная взаимозависимость состояния зе-
мельных участков друг от друга.

Как следствие, в условиях населённых пунктов более высоки требо-
вания к точности определения границ и площадей земельных участков 
и их идентификации на местности.

От иных земель земли населённых пунктов отделяются границей, 
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утверждаемой и изменяемой органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации и ранее называемой чертой населённых 
пунктов.

Для примера, городская черта Москвы была утверждена Постанов-
лением Совета Министров РСФСР в 1984 г. На местности черта никак 
не обозначалась. Имелось только графическое отображение на картогра-
фической основе масштаба 1:2 000. В 1995 году были приняты решения 
о корректировке и закреплении городской черты в натуре межевыми 
знаками. Работы были закончены в 2001 г. Уточнённая площадь Москвы 
составила 108,08 тыс. га. В 2011 г. граница между Москвой и Московской 
областью была вновь уточнена, а уточнения утверждены постановлени-
ем Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 
от 13.07.2011 № 347-ФС «Об утверждении изменения границы между 
городом федерального значения Москвой и Московской областью».

В 2011 г. было принято решение руководства страны о новом, более 
масштабном расширении территории города Москвы – в 2,4 раза, одобрен-
ное соглашением, утверждённым законодательными органами (думами) 
субъектов Российской Федерации Москвы и Московской области. Для его 
юридического оформления также потребуется соответствующее решение 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации.

Земли населённых пунктов обладают правовым режимом, отличным 
от режимов иных категорий земель, и должны использоваться в интересах 
населённых пунктов и его жителей.

Отношения в области создания систем расселения, градостроитель-
ного планирования, застройки, развития инженерной и транспортной 
инфраструктур, рационального природопользования, охраны, органи-
зации благоприятной для проживания среды регламентируются Градо-
строительным кодексом Российской Федерации [4].

Правовой режим земель населённых пунктов определяется исходя 
из разрешенного использования в соответствии с зонированием терри-
торий.

Контрольные вопросы.
Сформулируйте основные отличия земель населённых пунктов 1.	

от иных земель и приведите количественные показатели наличия земель 
населённых пунктов в Российской Федерации.

Назовите основные специфические особенности земель насе-2.	
лённых пунктов.

Какими отраслями права регулируются земельные отношения 3.	
в населённых пунктах?
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Рис. 3. Представление о земельном участке, 
принятое в атлантистском мире (Великобри-
тания, Швеция, США) (по Григорьеву, 2008)

1.5. Земельный участок
Земельный участок — это одно из основополагающих понятий в 

сфере земельных отношений. В ряде западных стран (Великобритания, 
Швеция, США) за земельный участок принимается конус от центра 
Земли, секущий земную поверхность по границе земельного участка и 
уходящий вверх в космическое пространство (рис. 3).

Согласно Земельному кодексу Российской Федерации, земельный 
участок — часть земной поверхности, границы которой определены в 
соответствии с федеральными законами (рис. 4).

Размер земельного участка характеризуется физической и геодези-
ческой площадями.

Физическая площадь — площадь земной поверхности с учётом не-
ровностей физической поверхности земли (склонов, впадин, оврагов и 
т.п.).

Геодезическая площадь — площадь геометрической фигуры, об-
разованной проекцией границ земельного участка на горизонтальную 
плоскость. Определяется по координатам характерных точек границы 
земельного участка.

Земельные участки, расположенные в населённых пунктах, имеют 
определённые особенности.

Здесь часто можно выделить три уровня землепользования: над-
земный, наземный и подземный. Например, мост или эстакада, под ним 
— автостоянка, под автостоянкой — метро. В плане это одно земле-
пользование, фактически — не-
сколько. Тем не менее, земельные 
участки будут выделяться исклю-
чительно на земной поверхности 
(земельный участок автостоянки, 
земельные участки под мостовы-
ми опорами, земельные участки 
наземных сооружений метропо-
литена). 

Важно подчеркнуть, что зе-
мельный участок современным 
земельным законодательством к 
объектам землеустройства не 
отнесён, являясь объектом када-
стрового учёта.

Согласно Земельному и 
Градостроительному кодексам 
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Российской Федерации, 
земельный участок должен 
отвечать условиям принад-
лежности к одной террито-
риальной зоне.

Граница земельного 
участка — это фиксиро-
ванный пространственный 
объект, главная функция 
которого – юридически и 
технически отделить землю 
данного участка от земель 
смежных территорий.

По характеру обозначения в натуре или на картографической основе 
при землеотводе следует различать два типа границ:

естественная граница1)	  — ее положение совмещено с существую-
щими постоянными объектами местности (водотоки, лощины, бровки 
оврагов, стены капитальных построек и ограждения). Такая форма границ 
не требует закрепления на местности, её отображение на картографиче-
ской основе получают путем дешифрирования аэроснимков или методом 
наземной инструментальной съемки характерных точек; 

условная (суходольная) граница 2)	 — ее линии на местности обо-
значаются специальными межами, закрепленными межевыми знаками 
в точках поворота прямолинейных отрезков, разделяющих территории 
смежных участков. Значения координат межевых знаков в принятых 
системах координат (местная или условная), а также длины линий и их 
румбы заносят в специальные ведомости и каталоги.

Контрольные вопросы
Что отличает земельный участок от иных частей земной по-1.	

верхности?
Что включает в себя понятие земельного участка?2.	

Рис. 4. Представление о земельном участке, приня-
тое в Российской Федерации (по Григорьеву, 2008)
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ГЛАВА 2. ЗЕМЛЕУСТРОЙСТВО
2.1. Официальное трактование содержания землеустройства 

Современное официальное понимание землеустройства в Российской 
Федерации существенно уже традиционного общенаучного. Законода-
тельно принято, что землеустройство – это система мероприятий по 
изучению состояния земель, планированию и организации рациональ-
ного использования земель и их охраны, описанию местоположения и 
(или) установлению на местности границ объектов землеустройства, 
организации рационального использования гражданами и юридическими 
лицами земельных участков для осуществления сельскохозяйственного 
производства, а также по организации территорий для обеспечения 
традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока [13].

Ключевой задачей современного российского землеустройства яв-
ляется описание местоположения и (или) установление на местности 
границ объектов землеустройства.

Объектами землеустройства признаются территории субъектов 
Российской Федерации, муниципальных образований, населённых пун-
ктов, территориальные зоны, зоны с особыми условиями использования 
территорий, а также части указанных территорий и зон. Ещё раз отметим, 
что земельный участок современным земельным законодательством  
к объектам землеустройства не отнесён, являясь объектом кадастрового 
учёта.

Землеустройство проводится на основании решений органов го-
сударственной власти Российской Федерации, её субъектов и органов 

Землеустройство – система мероприятий по:
изучению состояния земель;•	
планированию и организации рационального использования •	

земель и их охраны;
описанию местоположения и (или) установлению на мест-•	

ности границ объектов землеустройства;
организации рационального использования гражданами  •	

и юридическими лицами земельных участков для осуществления сель-
скохозяйственного производства;

а также по организации территорий для обеспечения тра-•	
диционного образа жизни коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока.
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местного самоуправления, судебных решений и договоров о проведении 
землеустройства.

Проведение землеустройства регламентируется Земельным кодек-
сом Российской Федерации (статьи 68–69) и федеральным законом  
«О землеустройстве» (статьи 9–18), а также рядом подзаконных актов 
(табл. 6). Содержание землеустройства в Российской Федерации опреде-
ляется составом работ, выполняемых при проведении землеустройства 
(табл. 7), и перечнем землеустроительной документации, подготавли-
ваемой в результате этих работ (табл. 8).

Содержание землеустройства состоит из следующих мероприя-
тиях:

изучение состояния земель•	  в целях получения информации об 
их количественном и качественном состоянии на основе почвенных, 
геоботанических и других обследований и изысканий, оценки качества 
земель и проведения инвентаризации земель;

планирование и организация рационального использования зе-•	
мель и их охраны;

описание местоположения и установления на местности границ •	
объектов землеустройства;

внутрихозяйственное землеустройство.•	
Почвенные, геоботанические и другие обследования и изыскания 

проводятся в целях получения информации о состоянии земель, в том 
числе почвы, а также в целях выявления земель, подверженных водной 
и ветровой эрозии, селям, подтоплению, заболачиванию, вторичному за-
солению, иссушению, уплотнению, загрязнению отходами производства 
и потребления, радиоактивными и химическими веществами, заражению 
и другим негативным воздействиям. Эта группа землеустроительных 
мероприятий тесно связана с осуществлением мониторинга земель и 
проведением мониторинговых наблюдений, в результате которых также 
формируется информация о состоянии земель.

Оценка качества земель проводится в целях получения информации 
о свойствах земли как средства производства в сельском хозяйстве.

Инвентаризация земель проводится для выявления неиспользуемых, 
нерационально используемых или используемых не по целевому назна-
чению и не в соответствии с разрешенным использованием земельных 
участков, других характеристик земель.

Планирование и организация рационального использования земель 
и их охраны проводятся в целях совершенствования распределения зе-
мель в соответствии с перспективами развития экономики, улучшения 
организации территорий и определения иных направлений рациональ-
ного использования земель и их охраны. Для этого разрабатываются 
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предложения о рациональном использовании земель и об их охране и 
природно-сельскохозяйственное районирование земель. В населённых 
пунктах планирование и организация рационального использования 
земель и их охраны проводятся в соответствии с градостроительной 
документацией.

Т а б л и ц а  6
Нормативные правовые документы по проведению землеустройства  

в Российской Федерации
Год Дата Но-

мер
Статус Орган Наименование Индекс Примеча-

ние
1 2 3 4 5 6 7 8

1993 12.07.1993 659 Поста-
новление

СМ-
Правительство 

РФ

О проведении инвен-
таризации земель для 
определения возмож-
ности их предостав-
ления гражданам

659 
ППРФ

1993 02.08.1993 38 Приказ Роскомзем О проведении инвен-
таризации земель

38 прРКЗ

1995 26.12.1995 209-
ФЗ

Феде-
ральный 

закон

ГД РФ О геодезии и карто-
графии

209-ФЗ О 
«Г и К»

1996 08.04.1996 Инструк-
тивный 

материал

Роскомзем Инструкция по меже-
ванию земель

ИМЗ-
1996

Фактиче-
ски приме-
няет ся  в 

ограни-
ченных 

случаях
2001 18.06.2001 78-ФЗ Феде-

ральный 
закон

ГД РФ О землеустройстве 78-ФЗ 
О_з/у

2001 25.10.2001 136-
ФЗ

Земельный кодекс ЗК РФ

2002 04.04.2002 214 Поста-
новление

Правитель-
ство РФ

Об утверждении по-
ложения о государ-
ственной экспертизе 
землеустроительной 

документации

214 
ППРФ

2002 11.07.2002 514 Об утверждении по-
ложения о согласо-
вании и утверждении 
землеустрои-тельной 
документации, созда-
нии и ведении госу-
дарственного фонда 
данных, полученных в 
результате проведения 
землеустройства

514 
ППРФ

2003 17.02.2003 Инструк-
тивный 

материал

Росзем-
кадастр

Методические реко-
мендации по прове-
дению межевания 
объектов землеуст-
ройства

МРМОЗ-
2003
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П р о д о л ж е н и е  т а б л .  6
1 2 3 4 5 6 7 8

2006 14.11.2006 376 Приказ МЭРиТ 
РФ

Об утверждении ад-
министративного 

регламента ФАКОН 
по предоставлению 

государственной 
услуги «Ведение го-
сударственного фонда 
данных, полученных в 
результате проведения 

землеустройства»

376 
прМЭ-

РиТ

2008 24.07.2008 ВК/3232 Письмо Роснедви-
жимость

Об описании и уста-
новлении границ объ-
ектов землеустройства

ВК/3232 
псРН

Факти-
чески 

утратило 
силу (688 

ППРФ, 
267 

прМЭР)
2008 08.08.2008 11013-

ИМ/Д23
МЭР РФ О правомерности вы-

полнения работ по тер-
риториальному землеу-

стройству

11013-
ИМ/Д23 
псМЭР

2008 29.12.2008 1061 Поста-
новле-

ние

Прави-
тельство 

РФ

Об утверждении по-
ложения о контроле за 
проведением землеу-

стройства

1061 
ППРФ

2009 30.07.2009 621 Об утверждении фор-
мы карты (плана) объ-
екта землеустройства 
и требований к её со-

ставлению

621 
ППРФ

2009 20.08.2009 688 Об утверждении пра-
вил установления на 
местности границ объ-
ектов землеустройства

688 
ППРФ

2009 31.12.2009 582 приказ МЭР РФ Об утверждении ти-
пов межевых знаков и 
порядка их установки 

(закладки)

582 
прМЭР

2010 22.09.2010 Д23-
3748

письмо О контроле за проведе-
нием землеустройства 
и государственной экс-
пертизе землеустрои-
тельной документа-

ции

Д23-3748 
псМЭР

2010 23.09.2010 449 приказ Об утверждении фор-
мы акта контроля за 
проведением землеу-

стройства

449 
прМЭР
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О к о н ч а н и е  т а б л .  6
1 2 3 4 5 6 7 8

2011 03.06.2011 267 Приказ МЭР РФ Об утверждении по-
рядка описания место-
положения границ объ-
ектов землеустройства

267 
прМЭР

2011 03.08.2011 388 Об утверждении тре-
бований к проекту ме-
жевания земельных 

участков

388 
прМЭР

Лишь 
д л я  з е -
мельных 
участков  
сельско-
хозяй-
ствен-
ного 

назнач., 
выделяе-
м ы х  в 
счёт зе-
мельной 

доли

Т а б л и ц а  7
Выполняемые работы при проведении землеустройства в Российской Федерации

Землеустроительные 
мероприятия

Выполняемые работы

Изучение состояния земель 
78-ФЗ О з/у, ст. 9

Геодезические и картографические работы (209-ФЗ 
О гик)

Почвенные геоботанические и другие обследования и 
изыкания (78-ФЗ О з/у, ст. 11)

Оценка качества земель (78-ФЗ О з/у, ст. 12)
Инвентаризация земель (78-ФЗ О з/у, ст. 13)

Планирование и организация 
рационального использования 

земель и их охраны
78-ФЗ О_з/у, ст. 14

Разработка предложений о рациональном ис-
пользовании земель и об их охране; природно-

сельскохозяйственное районирование земель;
в соответствии с градостроительной документацией (в 

населенных пунктах) (78-ФЗ О_з/у, ст. 14)
Определение границ объектов 
землеустройства и подготовка 

проектов землеустройства
78-ФЗ О_з/у, ст. 15, 17, 18

Описание местоположения и установление на местности 
границ объектов землеустройства;

организация рационального использования земельных 
участков; разработка мероприятий по улучшению 
с.-х. угодий, освоению новых земель, рекультивации 
нарушенных земель, защите земель от эрозии и др. не-

гативных воздействий (78-ФЗ О_з/у, ст. 15, 17, 18)
Государственный надзор в об-

ласти землеустройства
78-ФЗ О_з/у, ст. 7

Проведение плановых и внеплановых проверок 
(1061 ППРФ);

проведение лишь внеплановых проверок 
(Д23-3748 псМЭР)
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Описание местоположения и установление на местности границ 
объектов землеустройства осуществляется на основании сведений 
государственного кадастра недвижимости о соответствующих объек-
тах землеустройства и выполняется по координатам характерных точек 
таких границ.

При проведении внутрихозяйственного землеустройства выполня-
ются следующие виды работ:

организация рационального использования гражданами и юриди-
ческими лицами земельных участков для осуществления сельскохозяй-
ственного производства, а также организация территорий для обеспе-

Т а б л и ц а  8
Виды землеустроительной документации при проведении землеустройства  

в Российской Федерации
Землеустроительные мероприятия Землеустроительная документация

Изучение состояния земель 
(78-ФЗ 

О з/у, ст. 9)

Материалы:
геодезических и картографических работ;
почвенных, геоботанических и других обследований 

и изысканий;
оценки качества земель;
инвентаризации земель;
тематические карты и атласы состояния и использова-

ния земель (78-ФЗ О з/у, ст. 19, 21; 376 прМЭРиТ)

Планирование и организация 
рационального использования 

земель и их охраны (78-ФЗ 
О з/у, ст. 14)

Схемы землеустройства:
генеральная (РФ),
территорий субъектов РФ, 
муниципальных образований,
других административно-территориальных образо-

ваний.
Схемы использования и охраны земель (78-ФЗ О_з/у, ст. 
19; 376 прМЭРиТ)

Определение границ объектов 
землеустройства и подготов-
ка проектов землеустройства 

(78-ФЗ 
О з/у, ст. 15, 17, 18)

Документы межхозяйственного землеустройства:
проекты территориального землеустройства (вновь не 

разрабатываются),
материалы межевания объектов землеустройства 

(вновь не разрабат.),
карты (планы) объектов землеустройства;
документы внутрихозяйственного землеустройства 

проекты:
внутрихозяйственного землеустройства,
улучшения сельскохозяйственных угодий,
освоения новых земель,
рекультивации нарушенных земель,
защиты земель от эрозии и других негативных воздей-

ствий (78-ФЗ О_з/у, ст. 19, 20; 376 прМЭРиТ; 621 ППРФ, 
688 ППРФ, 582 прМЭР, 267 прМЭР)

Государственный надзор в об-
ласти землеустройства (78-ФЗ 

О з/у, ст. 7)

Акт контроля за проведением землеустройства (449 
прМЭР)
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чения традиционного образа жизни коренных малочисленных народов 
Севера, Сибири и Дальнего Востока;

разработка мероприятий по улучшению сельскохозяйственных 
угодий, освоению новых земель, восстановлению и консервации зе-
мель, рекультивации нарушенных земель, защите земель от эрозии, 
селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, иссушения, 
уплотнения, загрязнения отходами производства и потребления, радио-
активными и химическими веществами, заражения и других негативных 
воздействий.

Информационной основой для выполнения комплекса землеустрои-
тельных мероприятий являются материалы геодезических и картогра-
фических работ.

Получаемые в результате проведения землеустройства документы, 
называемые землеустроительной документацией, подлежат государ-
ственной экспертизе, осуществляемой в целях обеспечения соответ-
ствия этой документации исходным данным, техническим условиям 
и требованиям. Этапы подготовки землеустроительной документации 
показаны на рис. 5.

Основные виды землеустроительной документации следующие:
генеральная схема землеустройства территории Российской Федера-

ции, схемы землеустройства территорий субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований, схемы использования и охраны земель;

карты (планы) объектов землеустройства;
проекты внутрихозяйственного землеустройства;
проекты улучшения сельскохозяйственных угодий, освоения новых 

земель, рекультивации нарушенных земель, защиты земель от эрозии, 
селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, иссушения, 
уплотнения, загрязнения отходами производства и потребления, радио-
активными и химическими веществами, заражения и других негативных 
воздействий;

материалы почвенных, геоботанических и других обследований и 
изысканий, оценки качества земель, инвентаризации земель;

тематические карты и атласы состояния и использования земель.
Землеустроительная документация в отношении каждого объекта 

землеустройства и другие материалы по такому объекту формируются 
в землеустроительное дело.

Правительством Российской Федерации и уполномоченным им 
федеральным органом исполнительной власти устанавливаются соответ-
ственно порядок контроля за проведением землеустройства и порядок 
согласования и утверждения землеустроительной документации.
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Материалы и сведения, полученные на основе сбора, обработки, учета, 
хранения и распространения документированной информации о проведе-
нии землеустройства, включаются в формируемый уполномоченным орга-
ном Государственный фонд данных, полученных в результате проведения 
землеустройства. Он является федеральной собственностью.

Примером комплексного выполнения землеустроительных работ 
является составление областных схем использования и охраны земель на 
основе выявления активных зон распространения негативных процессов, 
осуществлённое в 2005–2006 гг. за счёт средств федерального бюджета в 
Центральном федеральном округе на территории Тамбовской, Воронеж-
ской, Курской и Белгородской областей.

Схемы использования и охраны земель, разработанные на основе дан-
ных государственного мониторинга земель, включают карты:

эрозионного районирования;•	
противоэрозионных мероприятий;•	
районирования по эродированности и переувлажнению земель и •	

рекомендуемых мероприятий;
ограничений хозяйственного использования земель с выделенны-•	

ми территориальными зонами по пригодности земель для использования 
в сельском хозяйстве.

В процессе разработки схем охраны и использования земель посчитан 
ущерб от негативного воздействия на земли. В частности, в Тамбовской 
области ущерб от переувлажнения земель пашни в стоимостном выраже-
нии без учета затрат на производство сельскохозяйственной продукции 
составил ориентировочно 7 млрд руб., от эрозии – 2 млрд. руб.

В целях защиты земель от воздействия негативных процессов разработан 
комплекс организационно-хозяйственных, агротехнических, лесомелиора-
тивных и гидротехнических мероприятий. Проведение противоэрозионных 
мероприятий в Тамбовской области, по предварительным расчетам, позволит 
получить эффективность от их реализации в размере 524 млн. руб. [3].

Процедуры подготовки землеустроительной документации
(для объектов землеустройства формируется  в виде землеустроительного дела)

78-ФЗ О_з/у, ст. 19,22
Государственная 
экспертиза зем-

леустроительной 
документации

214 ППРФ; Д23-
3748 псМЭР

Согласование зем-
леустроительной 

документации
514 ППРФ

Передача в госу-
дарственный фонд 

данных землеу-
стройства

514 ППРФ; 376 
прМЭРиТ

Утверждение зем-
леустроительной 

документации
514 ППРФ

Рис. 7. Последовательность подготовки землеустроительной документации  
в Российской Федерации
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Контрольные вопросы.
Каковы цель и научно обоснованные принципы землеустрой-1.	

ства?
В чём отличие научного и официального понимания сущности 2.	

землеустройства?
Перечислите объекты землеустройства.3.	
Сформулируйте содержание землеустройства и составляющих 4.	

его мероприятий.
Как связаны сведения землеустройства и государственного 5.	

кадастра недвижимости?
Что относится к землеустроительной документации?6.	
В какой форме объединены (в чём формируются) документы  7.	

и данные землеустройства?
Какие экономические расчёты могут проводиться в процессе 8.	

составления схем охраны и использования земель?

2.2. Отрицательные явления в землеустройстве Российской 
Федерации на рубеже XX-XXI вв.

Данный и следующий разделы подготовлены на основании опубли-
кованных работ С.Н.Волкова – признанного лидера современной школы 
российского землеустройства [1, 2].

По мнению ведущих учёных и специалистов в земельной сфере, на 
рубеже веков в формировании и осуществлении земельной политики в 
Российской Федерации имеет место недооценка и резкое снижение роли 
землеустройства. Это происходит на фоне утраты органами государ-
ственной власти функций планирования и организации рационального 
использования земель и их охраны, что наиболее чётко проявляется в 
сельской местности. Государство уступило своё место в области землеу-
стройства частным организациям и лицам по данному профилю работ, 
однако при этом и органы управления, и агропредприниматели не рассма-
тривают землеустройство комплексно, как единую систему мероприятий 
по организации рационального использования земель и их охраны.

Такое положение дел в землеустройстве привело к возникновению 
ряда проблем (табл. 9). Их возникновению мы обязаны, в первую очередь 
негармонизированности законодательства Российской Федерации и её 
субъектов в части регулирования отношений при проведении землеу-
стройства, а также откровенно противоправному неисполнению такого 
законодательства.
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Т а б л и ц а  9
Проблемы в земельных отношениях, возникшие на рубеже XX-XXI веков как 

следствие некоторых результатов земельной реформы в сфере землеустройства  
(по Волкову С.Н., 2010)

№ Отрицательные явления в зеемльных 
тношениях

Отрицательные социальные последствия 
данных явлений

1 2 3
1 Невозможность получать достовер-

ную количественную и качественную 
информацию о состоянии и использо-
вании земель как на местном, так и на 
федеральном уровнях при существую-

щей системе отчётности

Недостаток информации для обеспе-
чения механизма регулирования обо-
рота земель, установления земельных 
платежей, ведения государственного 
кадастра недвижимости, землеустрой-
ства и контроля за использованием и 

охраной земель
2 Несоблюдение собственниками, зем-

левладельцами и землепользователями 
ограничений и обременений прав в 
использовании земель сельских тер-

риторий

Массовое развитие негативных воздей-
ствий, процессов и явлений на землях 
(подтопление, заболачивание, эрозия, 
вторичное засоление, иссушение, уплот-
нение, загрязнение отходами производ-
ства и потребления, радиоактивными и 
химическими веществами, заражение 
и др.), приводящее к их нарушению, 
деградации, а также к пожароопасным 

и паводковым ситуациям
3 Использование земель сельскохозяй-

ственного назначения одновременно 
на разных формах права (коллективно-
долевая/совместная собственность, 
постоянное (бессрочное) пользование, 

аренда)

Нарушение устойчивости и компактно-
сти объектов землеустройства

4 Появление чересполосицы, вклини-
ваний, вкрапливаний, изломанности 
границ объектов землеустройства в ре-
зультате некачественного выполнения 
кадастровых работ и осуществления 

землеустройства

Препятствия рациональному использо-
ванию и охране земель, потребующие 
проведения комплекса финансовоёмких 
землеустроительных работ по консоли-

дации земель

5 Не оформление/задержки в оформ-
лении землеустроительной докумен-
тации, завышение стоимости земле-

устроительных работ

Затруднение привлечения инвестиций 
в сельскую местность, использования 
ипотеки земель сельскохозяйственного 
назначения и других экономических 
механизмов регулирования землеполь-

зования
6 Утрата или неточное определение 

границ земельных участков и, как след-
ствие, их площадей

Появление многочисленных земельных 
споров и затягивающихся судебных дел 
в сфере оборота земель, препятствую-
щих формированию цивилизованного 
земельного рынка и обеспечению госу-
дарством декларируемых им гарантий 
прав на землю. Уменьшение налогоо-

благаемой базы
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Ситуацию усугубляет организационное ослабление некогда государ-
ственной службы землеустройства. Так, в 2001–2002 г.г. фактически 
ликвидировано единое управление земельными ресурсами Российской 
Федерации в связи с преобразованием Государственного комитета Рос-
сийской Федерации по земельным ресурсам и землеустройству в Феде-
ральное агентство земельного кадастра. Практически одновременно была 
ликвидирована сеть предприятий системы РосНИИземпроект с их заме-
щением стихийно формирующимся рынком землеустроительных услуг, 
представленным в основном маломощными организациями частных 
форм собственности с не всегда квалифицированными сотрудниками.

Невыполнение положений о проведении землеустройства за период 
1995–2010 гг. привело к следующему:

около 2 млн земельных участков (18% от числа перераспределённых 
земель) изменило категорию или вид разрешённого использования земель 
и фактически выбыло из сельскохозяйственного оборота;

по причине отсутствия землеустроительной документации и реги-
страционных свидетельств 13 млн граждан не могут реализовать право 
земельной собственности и получить кредиты для развития сельскохо-
зяйственного производства;

на 80% земель сельскохозяйственного назначения требуется их раз-
граничение по формам собственности;

на 35% земель сельскохозяйственного назначения требуется про-
ведение внутрихозяйственного землеустройства.

О к о н ч а н и е  т а б л .  9
1 2 3
7 Уклонение рядом собственников, зем-

левладельцев и землепользователей 
от выполнения кадастровых работ и 

осуществления землеустройства

Уменьшение налогооблагаемой базы и 
невозможность постановки земельных 

участков на кадастровый учёт

8 Самовольное занятие, незаконное 
предоставление и изъятие земель сель-

скохозяйственного назначения

Появление земельных споров, затягива-
ние процедур оформления земельных 

отношений
9 Существенное занижение арендной 

платы и выкупной стоимости земель-
ных участков государственной или 

муниципальной собственности

Уменьшение налогооблагаемой базы 
и доходных статей местных и государ-

ственных бюджетов

10 Несогласованность действий различ-
ных государственных органов при об-
разовании земельных участков в про-
цессе разграничения государственной 

собственности на землю

Затягивание процедур оформления 
земельных отноше-ний и регистрации 
прав собственности на земельные участ-
ки РФ, субъектов РФ, муниципальных 

образований
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Нарушениям способствует слабый контроль за качеством предостав-
ляемой землеустроительной документации: при поступлении в период 
2006–2008 гг. в государственный фонд данных, полученных в результате про-
ведения землеустройства, более 6 млн единиц хранения, только лишь около 
4 тыс. землеустроительных дел прошло государственную экспертизу.

На землях сельскохозяйственного назначения не проведена инвен-
таризация, а земельные участки фонда перераспределения не выделены 
в натуре (50 млн га). Материалы кадастровой оценки земель сельскохо-
зяйственного назначения достоверны условно из-за устаревших землеу-
строительных сведений, использованных при её проведении.

Кроме того, на начало 2009 г.:
из 10 млн земельных участков, попадающих под разграничение по 

формам собственности, описано только 1,5 млн, зарегистрировано 140 
тыс., из них с проведением землеустроительных работ, гарантирующих 
правильность разграничения земель – лишь 20 тыс.;

в собственности Российской Федерации зарегистрировано 295 млн 
га (19% общей площади земель государственной и муниципальной соб-
ственности), в собственности субъектов Российской Федерации – всего 
6 млн га, в муниципальной собственности – менее 2 млн га;

из 12 млн граждан, получивших право на земельные доли, оформили 
права 3 млн человек, а выделили земельные участки на местности в счёт 
земельных долей 640 тыс. человек (7 млн га); в одну сельскохозяйствен-
ную организацию входило в среднем 350 владельцев земельных долей;

около 2.6 млн человек не распорядились земельными долями, и 5 млн га 
земель остались бесхозными, не менее 400 тыс. собственников земельных до-
лей потеряли их ввиду банкротства сельскохозяйственных организаций;

итогом скупки земельных долей стало появление крупных латифун-
дий (300–400 тыс. га) с очаговым ведением сельского хозяйства.

Индикатором ухудшения ситуации в землеустройстве явилось увели-
чение обращений в органы земельной службы (от 190 тыс. в 2002 г. до 520 
тыс. в 2008 г.), происходившее параллельно с ростом нарушений. Также 
резко возрос личный приём посетителей по земельным вопросам органами 
земельной службы (от 1 млн граждан в 2004 г. до 2 млн в 2008 г.).

В результате перечисленных причин консолидированный бюджет 
Российской Федерации недополучает около 40% земельных платежей, 
а 30% земельных участков предоставлены или изъяты с нарушением 
земельного законодательства.

Контрольные вопросы
Перечислите важнейшие отрицательные явления в земельных 1.	

отношениях в РФ на рубеже XX-XXI вв. и их социальные последствия.
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Что явилось главной причиной такой ситуации?2.	
Каковы результаты земельной реформы в части правооформ-3.	

ления земельных участков с различным статусом?

2.3. Научная концепция современного землеустройства 
и основные направления правового и технического 

регулирования отношений при проведении землеустройства 
сельских территорий

Для повышения статуса землеустройства в Российской Федерации 
и обеспечения обязательности выполнения положений законодательства 
предлагается ввести в федеральный закон «О землеустройстве» понятия 
о двух типах землеустройства – имеющего общегосударственное зна-
чение (по инициативе и за счёт государства) и имеющего инициативное 
значение (по инициативе и за счёт хозяйствующих субъектов – правооб-
ладателей земельных участков).

Землеустроительные работы общегосударственного значения долж-
ны включать в себя:

создание планово-картографической основы;
проведение почвенных, геоботанических и иных обследований и 

изысканий;
планирование и организацию рационального использования и охра-

ны земель на федеральном, региональном и местном уровнях.
Должны быть разграничены полномочия и ответственность в регули-

ровании землеустройства между Российской Федерации, её субъектами 
муниципальными образованиями. Источником финансирования будут 
выступать средства бюджетов различных уровней, средства юридических 
лиц и граждан, прочие источники. Необходимо установить долю отчисле-
ний от платы за землю на землеустроительные работы общегосударствен-
ного значения, а также на экономическое стимулирование проведения 
землеустройства и земельно-охранных мероприятий хозяйствующими 
субъектами. Также нужно создать перечень землеустроительных работ, 
проводимых на основе софинансирования.

Законодательно следует определить три вида землеустройства 
(межхозяйственное, внутрихозяйственное, участковое).

Также необходимо дополнить федеральный закон «О землеустрой-
стве» статьями или разделами следующего содержания:

о регулировании землеустроительной деятельности (с последую-
щим включением функций по проведению землеустройства в положения 
о деятельности соответствующих ведомств);
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об особенностях и порядке проведения землеустройства на землях 
сельскохозяйственного назначения;

о проведении землеустройства на землях федеральной собствен-
ности;

о взаимоотношениях субъектов землеустройства;
о техническом регулировании отношений в сфере землеустройства;
о разграничении градостроительной и землеустроительной дея-

тельности в части составления схем территориального планирования и 
схем землеустройства различного административно-территориального 
уровня;

об установлении правил землепользования и землеустроительных ре-
гламентов по использованию земель сельскохозяйственного назначения 
на основе схем зонирования межселенных территорий, учитывающих 
качественные характеристики и местоположение земельных участков;

об ужесточении требований по обоснованию землеустроительной 
документации, по обязательности исполнения мероприятий, намечен-
ных в утверждённой землеустроительной документации, и об усилении 
контроля за проведением землеустройства;

о введении в состав работ по изучению состояния земель на муни-
ципальном уровне картирования публичных и частных сервитутов, 
ограничений в использовании и оборотоспособности земель;

о землеустроительной деятельности (по аналогии с кадастровой 
деятельностью, регламентируемой федеральным законом «О госу-
дарственном кадастре недвижимости»; должна включать положения 
о саморегулируемых организациях в области землеустройства, и о по-
рядке аккредитации структур, осуществляющих землеустроительные 
действия);

об обязательности государственной экспертизы землеустроительной 
документации.

В целях предупреждения земельных споров и повышению правовой 
защищённости собственников земельных участков, землевладельцев и 
землепользователей следует законодательно установить требование о 
закреплении границ земельных участков межевыми знаками с опреде-
лением их координат. Описание границ признать допустимым лишь в 
случаях их совмещения с границами естественных рубежей, водных, 
линейных объектов, чётко опознающихся на местности, а также в местах 
с ограниченной доступностью (ледники, тундра, тайга, пустыня и т.п.).

Для успешного выполнение комплекса мероприятий по изложенным 
в данном разделе направлениям правового и технического регулирования 
отношений при проведении землеустройства необходимо соответствую-
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щее ресурсное обеспечение. Общий объём трудовых затрат в период 
2011–2015 гг. ориентировочно должен составить около 1 млн человеко-
месяцев, что потребует участия не менее 80 000 специалистов в области 
землеустройства и геодезии. Исходя из наличия на рынке 65 000 таких 
специалистов, образовательным учреждениям необходимо подготовить 
и переподготовить дополнительно 15 000 землеустроителей. Финансо-
вые ресурсы, необходимые для решения вопросов землеустройства на 
современном уровне, составят на указанный период по 20,5 млрд руб. 
ежегодно (из них 5,5 млрд руб. – из федерального бюджета, 11 млрд 
руб. – из бюджетов субъектов Российской Федерации, 2,5 млрд руб. – из 
муниципальных бюджетов, 1,5 млрд руб. – за счёт средств собствен-
ников земельных участков, землевладельцев и землепользователей). 
Реализацию комплекса мероприятий оптимально осуществить в виде 
соответствующей федеральной целевой программы по землеустройству, 
что, помимо прочего, будет способствовать и модернизации имеющегося 
парка геодезического оборудования, и разработке инновационных мето-
дов, методик и технологий землеустроительных работ.

Ожидаемые результаты реализации мероприятий:
разграничение государственной собственности на землю;
организация рационального использования и охраны земель феде-

ральной собственности;
завершение земельной реформы на землях сельскохозяйственного 

назначения;
развитие оборота земель сельскохозяйственного назначения;
обоснованное предоставление и изъятие, резервирование и консерва-

ция земельных участков, перевод земель из одной категории в другую;
обеспечение своевременной постановки земельных участков в сель-

ской местности на кадастровый учёт;
использование земель по целевому назначению;
установление территориальных (правовых) зон, ограничений, об-

ременений и сервитутов в использовании земельных участков сельско-
хозяйственного назначения;

повышение эффективности использования и охраны земель сельско-
хозяйственного назначения и сельхозугодий;

организация рационального использования земель в районах Край-
него Севера, Сибири и Дальнего Востока.

Таким образом, в итоге в социальном плане будет существенно уве-
личен гражданский оборот земель сельскохозяйственного назначения, 
укреплены правовые основы землепользования, организованы рацио-
нальное использование земель и их охрана, сократятся земельные споры 
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и судебные разбирательства по отводу земельных участков, возрастут 
объёмы инвестиций в развитие отечественного агропроизводства. 
Финансовые итоги ожидаются следующими: ежегодные поступления 
платежей в бюджеты всех уровней в период 2011–2015 гг. за счёт осу-
ществления землеустроительных мероприятий увеличатся от 11 до 23 
млрд руб. Также будет привлечено на село 200 млрд руб. дополнительных 
инвестиций.

Контрольные вопросы
Какие два типа землеустройства, с точки зрения их социальной 1.	

значимости, следует предусмотреть законодательно?
Какие три вида землеустройства, с точки зрения территори-2.	

ального охвата, следует предусмотреть законодательно?
Какими положениями следует дополнить федеральное законо-3.	

дательство о землеустройстве?
Какие ресурсы необходимы для реализации правового и техниче-4.	

ского регулирования отношений при проведении землеустройства?
Что явится ожидаемыми результатами мероприятий по 5.	

правовому и техническому регулированию отношений при проведении 
землеустройства?

Что прогнозируется в качестве социального итога данных ме-6.	
роприятий? В качестве финансового итога?
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ГЛАВА 3. ИНФОРМАЦИОННЫЕ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ В 
ЗЕМЛЕУСТРОЙСТВЕ

3.1. Уполномоченный орган по оказанию государственных 
услуг в сфере землеустройства

Федеральным органом государственной исполнительной власти 
в Российской Федерации по оказанию государственных услуг в сфере 
землеустройства является Федеральная служба государственной реги-
страции, кадастра и картографии (Росреестр) [14]. 

По вопросам, связанным с земельными отношениями, Росреестр 
является преемником Роскомзема, Госкомзема России, Государственного 
комитета Российской Федерации по земельной политике, Росземкадастра 
и Роснедвижимости; в настоящее время Росреестр находится в ведении 
Министерства экономического развития Российской Федерации.

В части землеустройства Росреестр осуществляет следующие 
полномочия:

ведение государственного фонда данных, полученных в результате 
проведения землеустройства;

контроль за проведением землеустройства.
В целях выполнении своих функций Росреестр в пределах своих 

полномочий организует:
проведение землеустройства в соответствии с решениями феде-

ральных органов государственной власти;
подготовку землеустроительной документации для делимитации3 и 

демаркации4 государственной границы Российской Федерации, а также 
для установления границ субъектов Российской Федерации и муници-
пальных образований;

проводит государственную экспертизу землеустроительной до-
кументации.

Росреестр является федеральным органом исполнительной власти в 
Российской Федерации, также выполняющим функции по осуществле-
нию государственного земельного контроля и оказывающим государ-
ственные услуги в сфере государственного мониторинга земель, тесно 
связанные с проведением землеустройства.

Росреестр осуществляет свою деятельность непосредственно и через 
свои территориальные органы, а также подведомственные организации во 
взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной вла-
сти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, 

3	 Делимация (от лат. delimatio – установление границ) – описание границы и на-
несение ее на картографическом материале.

4	 Демаркация (от лат. demarcatio – разграничение, определение границ на месте) – 
установление границы на местности.
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органами местного самоуправления, общественными объединениями и 
иными организациями.

Контрольные вопросы
Какой орган государственной власти в РФ уполномочен оказы-1.	

вать государственные услуги в сфере землеустройства?
Какие полномочия этот орган осуществляет в части землеу-2.	

стройства?
Что организует и проводит этот орган в целях выполнения 3.	

своих функций?
Какие функции и государственные услуги тесно связаны с про-4.	

ведением землеустройства?

3.2. Государственный мониторинг земель

Общие сведения и нормативно-правовая база мониторинга земель 
Государственный мониторинг земель представляет собой систему 

наблюдения за состоянием земель и происходящими с ними изменениями 
[6]. Регулярные, непрерывные мониторинговые наблюдения осущест-
вляются в целях:

обновления и поддержания достоверности данных о земле;
своевременного выявления изменений в состоянии земель;
оценки, предупреждения и устранения последствий негативных 

процессов на землях.
Самостоятельный юридический статус мониторинг земель получил 

в 1991 г. Его государственный статус установлен ныне действующим 
Земельным кодексом Российской Федерации (2001); здесь более четко, 
чем ранее, прописаны задачи мониторинга, включающие:

своевременное выявление изменений состояния земель, оценка 1)	
этих изменений, прогноз и выработка рекомендаций о предупреждении 
и об устранении последствий негативных процессов;

информационное обеспечение ведения государственного зе-2)	
мельного контроля за использованием и охраной земель, иных функций 
государственного и муниципального управления земельными ресурсами, 
а также землеустройства;

обеспечение граждан информацией о состоянии окружающей 3)	
среды в части состояния земель.

Структура, содержание и порядок ведения мониторинга земель 
установлены в 2002 г. [11]. Он включен в состав государственного эко-
логического мониторинга. Данные мониторинга земель используются 
при подготовке государственного (национального) доклада о состоянии 
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и использовании земель в Российской Федерации, для информационно-
го обеспечения деятельности органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, юридических лиц и граждан, обеспечивая 
эффективное использование земель и обеспечение безопасной жизнедея-
тельности населения. При необходимости мониторинговая информация 
может быть использована для обеспечения землеустройства, охраны 
земель и государственного земельного контроля, а также при обновлении 
сведений государственного кадастра недвижимости и государственной 
кадастровой оценки земель.

В настоящее время осуществление государственного мониторинга 
земель в Российской Федерации (за исключением земель сельскохо-
зяйственного назначения) поручено Росреестру; государственный 
мониторинг земель сельскохозяйственного назначения осуществляет 
Министерство сельского хозяйства России. Под эгидой этих органов с 
привлечением информации других ведомств (табл. 10) создается феде-
ральная система мониторинга земель, проводятся учёт земель и наблю-
дение за их состоянием.

Т а б л и ц а  1 0
Источники и состав информации по мониторингу земель

Территориальный орган Краткое содержание информации

Федеральной службы государ-
ственной регистрации, кадастра и 

картографии (Росреестр)

Характеристика правового состояния земель 
и данные их государственной регистрации; 

земельный баланс; топографо-геодезическое 
обеспечение; комплексная оценка качества 

земель
Министерства природных ре-
сурсов и экологии РФ (МПР 

России) 

Характеристика экологического состояния 
земель, состояния земель особо охраняемых 

природных территорий и земель водного 
фонда, негативных процессов геологического 

плана и сейсмичности
Органы местного самоуправле-

ния городского округа или муни-
ципального района

Сведения о градостроительном регулировании 
территории, территориальном планировании и 
планировке территорий; оценка эффективно-

сти использования земель
Федеральной службы по гидро-

метеорологии и мониторингу окру-
жающей среды (Росгидромет)

Характеристика загрязнения земель

Федеральной службы по надзору в 
сфере защиты прав потребителей 
и благополучия человека (Роспо-

требнадзор)

Характеристика санитарно-гигиенического 
состояния земель
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Научные основы мониторинга земель 
Объект мониторинга земель — все земли Российской Федерации, 

независимо от форм собственности на землю, целевого назначения и 
характера их использования.

Предметом мониторинга земель является характеристика покомпо-
нентных и комплексных изменений состояния земель и процедура их 
измерения. Эта информация включает инженерно-строительную, эколо-
гическую, санитарно-гигиеническую, архитектурно-градостроительную 
и имущественно-правовую составляющие.

Мониторинг земель как система научно-производственных меро-
приятий по обновлению сведений о состоянии земель является видом 
научно-информационной и производственной деятельности, требующим 
определенных организационных, технических и иных средств. С этих 
позиций мониторинг земель должен являться подсистемой кадастра не-
движимости в части актуализации информации по учёту качества земель, 
их природных свойств и экологического состояния.

С другой стороны, система мониторинга земель является системой 
информационной, в которой структурируются, накапливаются и обраба-
тываются знания о состоянии земель. Мониторинг земель – основной ис-
точник информации для характеристики и оценки состояния земель и их 
качества. Узловой проблемой мониторинга земель как информационной 
системы является анализ процессов, протекающих на землях – в первую 
очередь, ухудшающих их состояние. Результаты анализа реализуются при 
проектировании и осуществлении мероприятий по охране земель.

В зависимости от целей наблюдения и наблюдаемой территории 
государственный мониторинг земель может быть федеральным, регио-
нальным и локальным.

В системе мониторинга земель могут быть выделены подсистемы 
по различным классификационным признакам. Так, объектно ориен-
тированными подсистемами в соответствии с объектами мониторинга 
– землями различного назначения – будут подсистемы наблюдения за 
землями отдельных категорий. Предметно ориентированные подсисте-
мы выделяют по типам информации об объектах – нормативно-правовая, 
топографо-геодезическая, экологическая и др. подсистемы. К проблемно 
ориентированным подсистемам относят подсистемы сбора, хранения и 
анализа информации об объектах. Мониторинг городских земель, кроме 
того, является объектно-ориентированной подсистемой системы мони-
торинга земель Российской Федерации, а последняя, в свою очередь, 
является проблемно-ориентированной подсистемой по актуализации 
кадастра недвижимости; в то же время мониторинг земель может быть 
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представлен и как объектно-ориентированная подсистема экологического 
мониторинга.

Основным содержанием мониторинга земель является осуществле-
ние регулярных, программных наблюдений, включающих реинвентари-
зационные, режимные и специальные.

В процессе наблюдений выявляются:
изменения местоположения границ административно-1)	

территориальных образований, отдельных земельных участков (земле-
пользований), зон с различными режимами землепользования;

изменения площадей земель различных классификационных 2)	
единиц и эффективности их использования;

особенности процессов на землях и устанавливаются ареалы 3)	
негативных процессов;

состояние отдельных земельных участков и территории админи-4)	
стративного образования в целом для определения их качества;

изменения типа землепользования земельных участков.5)	
Ключевой научной проблемой системы мониторинга земель является 

анализ негативных процессов, проецирующихся на состояние земель. 
К процессам относятся как природные процессы, протекавшие и про-
текающие в природной среде независимо от деятельности человека, 
так и природные процессы, инициированные деятельностью человека 
и существенно изменяющие состояние геологической среды и рельефа 
(антропогенные геологические процессы, поверхностные геологиче-
ские процессы). Особо рассматриваются антропогенные (техногенные) 
процессы, проявляющиеся исключительно в результате деятельности 
человека, и стихийные (экстремальные) процессы.

В конкретных условиях одни и те же процессы могут иметь разноо-
бразные последствия – как положительные, так и отрицательные. Так, 
в городе рост плотности застройки способствует решению жилищной 
проблемы, но уменьшает озеленённость территорий. Некоторые про-
цессы имеют разнообразные отрицательные последствия: подъем уров-
ня грунтовых вод, с одной стороны, снижает устойчивость подземных 
частей зданий и сооружений, а с другой стороны – увеличивает вероят-
ность проявления карстово-суффозионных процессов. Таким образом, 
приоритетное значение принадлежит негативным процессам, влияющим 
на состояние земель. Иногда они определяются, чаще для земель сель-
скохозяйственного назначения, как процессы деградационные5.

Негативные процессы на землях – комплекс устойчивых динамиче-
ских природных и антропогенных явлений направленного, векторного 

5	 Деградация (от лат. degradatio — снижаю) – в широком смысле понятия – сниже-
ние. ухудшение
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характера, приводящих к отрицательным изменениям состояния земель, 
к несоответствию их состояния требованиям к освоению, снижению 
эффективности использования, качества и ценности земель.

При анализе и оценке негативных процессов на землях осуществля-
ется разномасштабный территориально дифференцированный подход 
к проведению наблюдений и картографированию негативных процес-
сов в зависимости от их конкретных видов и степени проявления. Для 
каждого вида земель характерно свое сочетание негативных процессов, 
сказывающееся не только на территориях их распространения, но и на 
прилегающих. Комплексная оценка негативных процессов интегрируется 
на основании детальных оценок с трех позиций:

экономической;1)	
социальной (антропоэкологической);2)	
экологической.3)	

Методы ведения мониторинга земель 
Ведение мониторинга земель осуществляется с помощью перио-

дических наземных обследований, регулярных наблюдений в рамках 
специализированной сети службы мониторинга, включающей полигоны, 
стационарные участки и пункты наблюдений, а также с помощью анализа 
материалов дистанционного зондирования. 

Общими методами при осуществлении мониторинга земель слу-
жат:

наземные специальные съемки, обследования и наблюдения; 1)	
дистанционное зондирование (аэро- и космическая съемки).2)	

Наземные наблюдения и аэрофотосъемка при ведении мониторинга 
земель носят в настоящее время традиционный характер; возможности 
космической съемки для земель межселенных территорий используют-
ся достаточно широко, но для городских условий исследованы меньше 
и, в настоящее время, не обеспечивают в полной мере предъявляемых 
требований.

Результаты мониторинга выражаются количественными и каче-
ственными показателями, характеризующими изменения состояния 
земель и развитие негативных процессов. Эти показатели определяются 
с различной для конкретных наблюдений периодичностью. Мониторин-
говые наблюдения могут быть, с этой позиции, базовыми (исходные, 
фиксирующие состояние объектов наблюдения на момент начала ведения 
мониторинга); оперативными, или дежурными (систематические, на 
текущий момент); периодическими (проводимые через определенный 
промежуток времени – неделю, месяц, год и т.д.); ретроспективными 
(проведенные до момента начала ведения мониторинга).
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По охвату территории сети мониторинговых наблюдений подраз-
деляются на реинвентаризационные, режимные и специальные.

Реинвентаризационные наблюдения – это периодические на-
блюдения, охватывающие всю наблюдаемую в процессе мониторинга 
территорию, с целью инвентаризации земель на единой методической 
основе. При этом используется стандартный перечень наиболее устой-
чивых, консервативных характеристик земель. Такие наблюдения могут 
использоваться в качестве базовых и осуществляться в режиме повтор-
ного картографирования, суть которого заключается в периодическом 
обновлении каких-либо конкретных сведений и нанесении их на карту 
определенного масштаба по определенной схеме опробования.

К режимным наблюдениям относятся непрерывные стационарные 
наблюдения за отдельными показателями в сети на репрезентативных 
полигонах, стационарных участках и пунктах наблюдений. При этом 
фиксируются наиболее динамичные, высоко изменчивые, характерные 
для данного региона показатели.

К специальным наблюдениям относят те, которые обеспечивают 
выбор наиболее информативных показателей для обеспечения моделей 
оценки и прогноза состояния земель и управления земельными ресур-
сами. При этом применяются методы сплошного обследования, основ-
ного массива, выборочного обследования и детального обследования 
ключевых участков.

Результатом отображения данных мониторинга являются планово-
картографические материалы (планы, карты, схемы) и документы (текст, 
таблицы, графики, диаграммы, списки, реестры и т.д.). В городских усло-
виях картографическая информация характеризует состояние земель на 
трех основных уровнях представления.

Общий (схематический) (город в целом; площадь 10–103 км1.	 2;  
М 1:100 000 – 1:200 000);

Структурный (административный) (часть городской территории; 2.	
площадь 10–102 км2; М 1:10 000 – 1:50 000);

Детальный (объектный) (отдельные земельные участки; площадь 3.	
до 10 км2; М 1:500 – 1:5 000).

Комплект тематических карт должен обеспечивать представление 
мониторинговой информации в графическом виде с заданной точно-
стью. Последствия негативных процессов на землях города с доста-
точным разрешением отображаются на материалах масштабного ряда  
1:10 000 – 1:50 000. Периодичность актуализации картографического 
материала соответствует периодичности наблюдений мониторинга зе-
мель, определяемой изменениями характеристик объектов, процессов 
или явлений.
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Одним из путей получения информации о состоянии земель, осо-
бенно в части изучения основных негативных процессов (эрозия, дефля-
ция, подтопление, опустынивание) по регионам страны, является метод 
исследований на сети полигонов, размещенных в основных природно-
сельскохозяйственных зонах страны. По результатам оценки состояния 
и использования земель, а также выполненного ФГУП «Госземкадастр-
съемка» – ВИСХАГИ районирования земель по негативным процессам, 
на территории России предложено разместить 38 типичных полигонов 
государственного мониторинга земель в основных, наиболее интенсивно 
используемых природно-климатических и ландшафтных зонах, и в тех 
субъектах Российской Федерации, где наиболее интенсивно протекают 
негативные процессы.

На полигонах наблюдения планируется выполнение работ с целью 
подробного получения информации о состоянии и использовании земель, 
оценки происходящих изменений, прогноза и выработки рекомендаций 
по предупреждению и устранению последствий негативных процессов, 
информационного обеспечения деятельности органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, юридических лиц и граждан. 
Полученные на полигонах государственного мониторинга земель данные 
могут быть экстраполированы на другие территории со статистически 
аналогичными природными и антропогенными признаками [3].

Контрольные вопросы
Что такое мониторинг земель и в чём заключены его цели?1.	
Каковы задачи мониторинга земель?2.	
Где могут использоваться данные мониторинга земель?3.	
Какие государственные органы осуществляют мониторинг 4.	

земель в Российской Федерации?
Охарактеризуйте объект, предмет и содержание мониторинга 5.	

земель/
Дайте толкование мониторинга земель как системы.6.	
Что такое негативные процессы на землях?7.	
При помощи каких методов ведётся мониторинг земель?8.	
Как подразделяются наблюдения по периодичности?9.	
Как подразделяются наблюдения по территориальному охвату?10.	
На каких уровнях готовится картографическая информация по 11.	

результатам мониторинга земель?
Дайте характеристику метода исследований на сети полигонов.12.	
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3.3. Государственный земельный надзор
Соблюдение земельного законодательства, выполнение мероприя-

тий по охране земель и их использование контролируется различными 
способами, совокупность которых именуется как надзор (контроль) за 
использованием и охраной земель [6]. Большая часть нарушений зако-
нодательства в области земельных отношений регулируется Кодексом 
об административных правонарушениях (2001), отдельные нарушения 
относятся к сфере действия Уголовного кодекса (1996).

Земельным законодательством выделяется четыре вида надзора 
(контроля) за использованием и охраной земель:

государственный земельный надзор;1.	
муниципальный земельный контроль;2.	
общественный земельный контроль;3.	
производственный земельный контроль.4.	

Государственный земельный надзор — система мероприятий по 
надзору за соблюдением земельного законодательства, требований 
охраны и использования земель организациями, должностными лицами 
и гражданами в целях эффективного использования и охраны земель. 
Он осуществляется в соответствии с Земельным кодексом Российской 
Федерации специально уполномоченными государственными органами 
в порядке, установленном Правительством Российской Федерации [12]. 
В настоящее время такими уполномоченными органами являются Феде-
ральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии 
(Росреестр), Федеральная служба по надзору в сфере природопользования 
(Росприроднадзор), Федеральная служба по ветеринарному и фитоса-
нитарному надзору (Россельхознадзор) и их территориальные органы. 
Главным государственным инспектором Российской Федерации по ис-
пользованию и охране земель является руководитель Росреестра; долж-
ностные лица, осуществляющие го-сударственный земельный надзор, 
одновременно по должности являются государственными инспекторами 
Российской Федерации по использо-ванию и охране земель.

Муниципальный земельный контроль за использованием земель 
на территории муниципального образования осуществляется органа-
ми местного самоуправления или уполномоченными ими органами. 
Общественный земельный контроль осуществляется органами терри-
ториального общественного самоуправления, другими общественными 
организациями (объединениями), гражданами за соблюдением установ-
ленного порядка подготовки и принятия исполнительными органами 
государственной власти и органами местного самоуправления решений, 
затрагивающих права и законные интересы граждан и юридических лиц 
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в сфере землепользования, а также за соблюдением требований исполь-
зования и охраны земель.

Производственный земельный контроль осуществляется собствен-
ником земельного участка, землепользователем, землевладельцем, 
арендатором земельного участка в ходе осуществления хозяйственной 
деятельности на земельном участке. Лицо, использующее земельный 
участок, обязано предоставить сведения об организации производ-
ственного земельного контроля в специально уполномоченный орган 
государственного земельного надзора.

В городских условиях наиболее существенное значение отводится 
мерам, направленным на обеспечение рационального использования 
земель и предотвращение их нецелевого использования. В процессе го-
сударственного земельного надзора проводится выявление и устранение 
нарушений земельного законодательства, под которыми понимается не-
выполнение при использовании земель требований действующего земель-
ного законодательства в виде нормативно-правовых актов различного 
статуса, приводящее к отрицательным последствиям. Предусмотрены 
разнообразные виды ответственности за совершение нарушений зе-
мельного законодательства в целях их ликвидации и недопущения:

дисциплинарная;•	
материальная;•	
гражданско-правовая (имущественная);•	
административная;•	
уголовная;•	
специальная (земельно-правовая).•	

Конкретные меры воздействия на нарушителей – от дисциплинарного 
замечания и выговора до лишения свободы – описаны в соответствующих 
кодексах и иных законодательных актах Российской Федерации.

Государственный земельный надзор – заключительная стадия про-
цесса регулирования земельных отношений, на которой принимаются 
мощные меры правового (в виде рекомендации к изъятию или лишению 
права аренды земельного участка) и экономического (в виде штрафования 
нарушителей) воздействия на субъект землепользования. В условиях 
рыночной экономики права землепользователей расширяются, однако их 
деятельность не должна наносить ущерб окружающей природной среде 
и нарушать права иных лиц и государства, поэтому значение государ-
ственного земельного надзора объективно усиливается.

Государственный земельный надзор осуществляется в форме про-
верок соблюдения земельного законодательства, проводимых в соответ-
ствии с планами проверок, утверждаемыми главными государственными 
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инспекторами субъектов Российской Федерации по использованию и 
охране земель. В ряде случаях могут проводятся внеплановые проверки 
(либо на основании распоряжений вышеназванных должностных лиц, 
либо при непосредственном обнаружении государственным инспекто-
ром достаточных данных, указывающих на наличие административного 
правонарушения).

По результатам проверок собственникам земельных участков и зем-
лепользователям выдаются обязательные для исполнения предписания по 
вопросам соблюдения земельного законодательства, а также предписания 
об устранении выявленных в ходе проверок нарушений земельного за-
конодательства и их последствий. В необходимых случаях составляются 
протоколы об административных правонарушениях для последующего 
рассмотрения дел об административных правонарушениях с целью при-
влечения виновных лиц к ответственности. Лицу, виновному в нарушении 
земельного законодательства, может быть также вынесено предупре-
ждение о возможном принудительном прекращении прав на землю за 
допущенное земельное правонарушение.

Росреестр и его территориальные органы осуществляют надзор за 
соблюдением:

выполнения требований земельного законодательства о недопущении 
самовольного занятия земельных участков, самовольного обмена земель-
ными участками и использования земельных участков без оформленных 
на них в установленном порядке правоустанавливающих документов, 
а также без документов, разрешающих осуществление хозяйственной 
деятельности;

порядка переуступки права пользования землей;
выполнения требований земельного законодательства об исполь-

зовании земель по целевому назначению и выполнении обязанностей 
по приведению земель в состояние, пригодное для использования по 
целевому назначению;

выполнения требований о наличии и сохранности межевых знаков 
границ земельных участков;

порядка предоставления сведений о состоянии земель;
исполнения предписаний по вопросам соблюдения земельного зако-

нодательства и устранения нарушений в области земельных отношений;
выполнения иных требований земельного законодательства по во-

просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 
деятельности.

Росприроднадзор и его территориальные органы осуществляют 
надзор за соблюдением:
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выполнения обязанностей по рекультивации земель после заверше-
ния разработки месторождений полезных ископаемых (включая общерас-
пространенные полезные ископаемые), строительных, мелиоративных, 
лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, в том числе работ, 
осуществляемых для внутрихозяйственных или собственных надоб-
ностей;

выполнения требований и обязательных мероприятий по улучшению 
земель и охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению 
других процессов, ухудшающих качественное состояние земель;

выполнения требований законодательства Российской Федерации о 
недопущении использования участков лесного фонда для раскорчевки, 
переработки лесных ресурсов, устройства складов, возведения построек 
(строительства), распашки и других целей без специальных разрешений 
на использование указанных участков;

режима использования земельных участков и лесов в водоохранных 
зонах и прибрежных полосах водных объектов;

выполнения иных требований земельного законодательства по во-
просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 
деятельности.

Россельхознадзор и его территориальные органы осуществляют на 
землях сельскохозяйственного назначения и земельных участках сель-
скохозяйственного использования в составе земель населённых пунктов 
надзор за соблюдением:

выполнения в соответствии с Федеральным законом «О государ-
ственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяй-
ственного назначения» мероприятий по сохранению и воспроизводству 
плодородия земель сельскохозяйственного назначения, включая мелио-
рированные земли;

выполнения требований по предотвращению самовольного снятия, 
перемещения и уничтожения плодородного слоя почвы, а также порчи 
земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами, агро-
химикатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей 
среды веществами и отходами производства и потребления;

выполнения иных требований земельного законодательства по во-
просам использования и охраны земель в пределах установленной сферы 
деятельности.

Контрольные вопросы
Охарактеризуйте основные виды земельного надзора (контроля).1.	
Что такое нарушения земельного законодательства?2.	
Перечислите основные виды ответственности за нарушения 3.	
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земельного законодательства.
Как проводится государственный земельный надзор и какие меры 4.	

принимаются по его результатам?
Охарактеризуйте сферу деятельности соответствующих ор-5.	

ганов в части государственного земельного надзора.
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ГЛАВА 4. РАЦИОНАЛЬНОЕ ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ЗЕМЕЛЬ 
И ИХ ОХРАНА В НАСЕЛЁННЫХ ПУНКТАХ

4.1. Градостроительная деятельность
Планирование и организация рационального использования земель 

и их охраны в населённых пунктах (городских и сельских поселениях) 
проводятся в соответствии с градостроительной документацией.

Градостроительная документация разрабатывается на определённых 
этапах градостроительной деятельности, целью которой является разви-
тие территорий городов и других населённых пунктов. Осуществление 
градостроительной деятельности включает в себя следующие стадии 
[4] (рис. 6):

территориальное планирование;1)	
градостроительное зонирование;2)	
планировка территории;3)	
архитектурно-строительное проектирование;4)	
строительство;5)	
капитальный ремонт и реконструкция объектов строительства.6)	

Рис. 6. Стадии градостроительной деятельности и основные документы, отражающие 
их результаты

Градостроительная деятельность

Территориаль-
ное планиро-

вание

генеральный 
план городско-

го округа

Градостроитель-
ное зонирование

правила земле-
пользования и 

застройки

Планировка 
территории 

проект плани-
ровки терри-

тории

Архитектурно-
строительное 
проектирова-

ние 

результаты 
изысканий и 

проектная до-
кументация

Строительство, 
капитальный 

ремонт и рекон-
струкция объек-
тов капитально-
го строительства

Функциональ-
ные зоны

Зоны пла-
нируемого 

размещения 
объектов 

капитального 
строительства

Зоны с особы-
ми условиями 
использования 

территорий

Территориальные  
зоны

Градостроительные 
регламенты



53

В результате градостроительной деятельности решаются такие за-
дачи, как:

комплексная территориальная организация производства и рассе-
ления населения;

планомерное преобразование сложившейся городской застройки в 
упорядоченную систему расселения;

развитие транспортных систем и улично-дорожной сети;
повышение уровня благоустройства и озеленения территории, раз-

витие инженерных коммуникаций и объектов;
использование и обогащение природных ландшафтов;
совершенствование архитектурно-художественного облика сущест-

вующей и перспективной застройки.

4.2. Территориальное планирование
Под территориальным планированием следует понимать деятель-

ность органов государственной власти или органов местного самоуправ-
ления по установлению и утверждению назначения территорий, исходя 
из совокупности социальных, экономических, экологических и иных фак-
торов в целях обеспечения устойчивого развития территорий, развития 
инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, обеспечения 
учёта интересов граждан и их объединений, Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации, муниципальных образований [4].

Документы территориального планирования, в состав которых 
входит генеральный план населённого пункта, подразделяются на до-
кументы:

территориального планирования Российской Федерации;
территориального планирования субъектов Российской Федерации;
территориального планирования муниципальных образований: 

схемы территориального планирования муниципальных районов, ге-
неральные планы населённых пунктов, генеральные планы городских 
округов.

Одной из задач генерального плана или любого документа террито-
риального планирования является определение перспективных террито-
рий развития города (местного самоуправления), необходимых для его 
эффективного функционирования.

Одним из видов зон, устанавливаемых в результате территориального 
планирования, являются функциональные зоны.

По функциональной организации территорий с учётом преимуще-
ственного функционального использования территория населённых пун-
ктов подразделяется на селитебную, производственную и ландшафтно-
рекреационную.
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Селитебная территория предназначена: для размещения жилищ-
ного фонда, общественных зданий и сооружений, в том числе науч-
ноисследовательских институтов и их комплексов, а также отдельных 
коммунальных и промышленных объектов, не требующих устройства 
санитарно-защитных зон; для устройства путей внутригородского со-
общения, улиц, площадей, парков, садов, бульваров и других мест общего 
пользования.

Производственная территория предназначена для размещения про-
мышленных предприятий и связанных с ними объектов, комплексов 
научных учреждений с их опытными производствами, коммунально-
складских объектов, сооружений внешнего транспорта, путей внегород-
ского и пригородного сообщений.

Ландшафтно-рекреационная территория включает в себя городские 
леса, лесопарки, лесозащитные зоны, водоемы, земли сельскохозяйствен-
ного использования и другие угодья, которые совместно с парками, сада-
ми, скверами и бульварами, размещаемыми на селитебной территории, 
формируют систему открытых пространств.

Другим видом зон, устанавливаемых в результате территориального 
планирования, являются зоны планируемого размещения объектов ка-
питального строительства.

Ещё один вид зон, устанавливаемых в результате территориального 
планирования – зоны с особыми условиями использования территорий. Они 
являются объектами землеустройства и включают три группы зон:

зоны охраны природных объектов (водоохранные зоны, прибреж-
ные защитные полосы, охранные зоны особо охраняемых природных 
территорий и т.п.);

зоны охраны искусственных объектов (охранные [технические] 
зоны, зоны охраны объектов культурного наследия [памятников истории 
и культуры], зоны охраняемых объектов и т.п.);

зоны защиты населения от неблагоприятных факторов (санитарно-
защитные зоны, зоны санитарной охраны источников питьевого и 
хозяйственно-бытового водоснабжения и т.п.);

а также иные зоны с особыми условиями использования территорий 
(береговая полоса и т.п.).

Охранные зоны — территории, которые прилегают с обеих сторон 
к полосе отвода и в границах которых устанавливается особый режим 
использования земельных участков (частей земельных участков) в целях 
обеспечения сохранности, прочности и устойчивости объектов желез-
нодорожного транспорта, в том числе находящихся на территориях с 
подвижной почвой и на территориях, подверженных снежным, песчаным 
заносам и другим вредным воздействиям.
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4.3. Градостроительное зонирование
Градостроительное зонирование — зонирование территорий муници-

пальных образований в целях определения территориальных зон и уста-
новления градостроительных регламентов. Градостроительное зонирование 
регулирует вопросы территориальной организации жизнедеятельности, 
экономики, строительства, реконструкции, использования объектов недви-
жимости и поэтому является частью градостроительной деятельности.

Правила землепользования и застройки — документ градострои-
тельного зонирования, в котором устанавливаются территориальные 
зоны, градостроительные регламенты, порядок применения такого до-
кумента и порядок внесения в него изменений.

Правила землепользования и застройки включают в себя:
порядок их применения и внесения в них изменений;•	
карту градостроительного зонирования, в которой устанавлива-•	

ются границы территориальных зон, зон с особыми условиями исполь-
зования территорий, территорий объектов культурного наследия;

перечень градостроительных регламентов в отношении земель-•	
ных участков и объектов капитального строительства.

Территориальные зоны — зоны, для которых в правилах землеполь-
зования и застройки определены границы и установлены градострои-
тельные регламенты. Являются объектами землеустройства.

Границы территориальных зон устанавливаются с учётом:
возможности сочетания в пределах одной территориальной 1)	

зоны различных видов существующего и планируемого использования 
земельных участков;

сложившейся планировки территории и существующего земле-2)	
пользования;

предотвращения возможности причинения вреда объектам капиталь-3)	
ного строительства, расположенным на смежных земельных участках;

границы территориальных зон должны отвечать требованию 4)	
принадлежности каждого земельного участка только к одной террито-
риальной зоне.

Границы территориальных зон могут устанавливаться по:
линиям магистралей, улиц, проездов, разделяющим транспортные 

потоки противоположных направлений;
границам земельных участков;
естественным границам природных объектов;
иным границам.
Градостроительный регламент — устанавливаемые в пределах 

границ соответствующей территориальной зоны виды разрешенного 
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использования земельных участков и всего, что находится над и под его 
поверхностью, предельные параметры разрешенного строительства, 
реконструкции объектов капитального строительства, а также огра-
ничения использования земельных участков и объектов капитального 
строительства.

Главный компонент градостроительного регламента — виды раз-
решенного использования земельных участков и другой недвижимости. 
Для всех зон используется одинаковая структура разрешенных видов 
использования:

основные виды использования, согласно установленным в зоне;
вспомогательные виды использования, разрешенные при условии, 

если собственник, застройщик (инвестор) реализовал на своем участке 
какой-либо из основных видов разрешенного использования;

условно разрешенные виды использования, которые могут быть 
разрешены собственнику, застройщику (инвестору) на основании ре-
шения комиссии по землепользованию и застройке с учётом результатов 
публичных слушаний.

Второй важнейший компонент градостроительного регламента — 
предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных 
участков и предельные параметры разрешенного строительства, рекон-
струкции объектов капитального строительства. 

В соответствии с Градостроительным кодексом Российской Феде-
рации предельные параметры градостроительного регламента могут 
включать в себя:

предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земель-
ных участков, в том числе их площадь;

минимальные отступы от границ земельных участков в целях 
определения мест допустимого размещения зданий, строений, сооруже-
ний, за пределами которых запрещено строительство зданий, строений, 
сооружений;

предельное количество этажей или предельную высоту зданий, 
строений, сооружений;

максимальный процент застройки в границах земельного участка, 
определяемый как отношение суммарной площади земельного участка, 
которая может быть застроена, ко всей площади земельного участка.

Виды территориальных зон и соответствующие назначения земель-
ных участков населённых пунктов сведены в табл. 11.

Земельные участки общего пользования, занятые площадями, ули-
цами, проездами, автомобильными дорогами, набережными, скверами, 
бульварами, водными объектами, пляжами и другими объектами, могут 
включаться в состав различных территориальных зон.
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Т а б л и ц а  1 1
Виды территориальных зон

№ Территори-
альная зона

Назначение земельных 
участков (по Земельному 

кодексу)

Определение территориальных зон по 
Градостроительному кодексу

1 2 3 4

1 Жилая Земельные участки в со-
ставе жилых зон предна-
значены для застройки 
жилыми зданиями, а так-
же объектами культурно-
бытового и иного назна-
чения. Жилые зоны мо-
гут предназначаться для 
индивидуальной жилой 
застройки, малоэтажной 
смешанной жилой за-
стройки, среднеэтажной 
смешанной жилой за-
стройки и многоэтажной 
жилой застройки

В состав жилых зон могут включаться:
1) зоны застройки индивидуальными 
жилыми домами;
2) зоны застройки малоэтажными жи-
лыми домами;
3) зоны застройки среднеэтажными 
жилыми домами;
4) зоны застройки многоэтажными 
жилыми домами;
5) зоны жилой застройки иных видов.
В жилых зонах допускается размещение 
отдельно стоящих, встроенных или 
пристроенных объектов социального 
и коммунально-бытового назначения, 
объектов здравоохранения, объектов 
дошкольного, начального общего и 
среднего (полного) общего образования, 
культовых зданий, стоянок автомобиль-
ного транспорта, гаражей, объектов, 
связанных с проживанием граждан и не 
оказывающих негативного воздействия 
на окружающую среду. В состав жилых 
зон могут включаться также терри-
тории, предназначенные для ведения 
садоводства и дачного хозяйства

2 Общественно-
деловая

Земельные участки в 
составе общественно-
деловых зон предназна-
чены для застройки адми-
нистративными зданиями, 
объектами образователь-
ного, культурно-бытового, 
социального назначения и 
иными предназначенными 
для общественного ис-
пользования объектами

В состав общественно-деловых зон 
могут включаться:
1) зоны делового, общественного  
и коммерческого назначения;
2) зоны размещения объектов со-
циального и коммунально-бытового 
назначения;
3) зоны обслуживания объектов, не-
обходимых для осуществления произ-
водственной и предпринимательской 
деятельности;
4) общественно-деловые зоны иных 
видов.
Общественно-деловые зоны предна-
значены для размещения объектов 
здравоохранения, культуры, торговли,
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П р о д о л ж е н и е  т а б л .  1 1
1 2 3 4

общественного питания, социально-
го и коммунально-бытового назначе-
ния, предпринимательской деятель-
ности, объектов среднего профес-
сионального и высшего профессио-
нального образования, администра-
тивных, научно-исследовательских 
учреждений, культовых зданий, 
стоянок автомобильного транспорта, 
объектов делового, финансового на-
значения, иных объектов, связанных 
с обеспечением жизнедеятельности 
граждан.
В перечень объектов капитального 
строительства, разрешенных для 
размещения в общественно-деловых 
зонах, могут включаться жилые 
дома, гостиницы, подземные или 
многоэтажные гаражи

3 Производ-
ственная и зона 

инженерно-
транспортных 

инфраструктур

Земельные участки в со-
ставе производственных 
зон предназначены для 
застройки промышлен-
ными,  коммуна льно-
складскими. 
Земельные участки в со-
ставе зон инженерной 
и транспортной инфра-
структур предназначены 
для застройки объектами 
железнодорожного, ав-
томобильного, речного, 
морского, воздушного и 
трубопроводного транс-
порта, связи, инженерной 
инфраструктуры

В состав производственных зон, зон 
инженерной и транспортной инфра-
структур могут включаться:

места размещения коммуналь-1)	
ных и складских объектов, объектов 
жилищно-коммунального хозяйства, 
объектов транспорта, объектов опто-
вой торговли;

места размещения производ-2)	
ственных объектов с различными 
нормативами воздействия на окру-
жающую среду;
Производственные зоны, зоны инже-
нерной и транспортной инфраструк-
тур предназначены для размещения 
промышленных, коммунальных 
и складских объектов, объектов 
инженерной и транспортной инфра-
структур, в том числе сооружений  
и коммуникаций железнодорожного, 
автомобильного, речного, морского, 
воздушного и трубопроводного 
транспорта, связи, а также для 
установления санитарно-защитных 
зон таких объектов в соответствии 
с требованиями технических регла-
ментов
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П р о д о л ж е н и е  т а б л .  1 1
1 2 3 4

4 Рекреационная Земельные участки в со-
ставе рекреационных зон, в 
том числе земельные участ-
ки, занятые городскими 
лесами, скверами, парками, 
городскими садами, пруда-
ми, озерами, водохранили-
щами, используются для 
отдыха граждан и туризма

В состав зон рекреационного на-значения 
могут включаться зоны в границах тер-
риторий, занятых городскими лесами, 
скверами, парками, городскими садами, 
прудами, озерами, водохранилищами, 
пляжами, а также в границах иных терри-
торий, используемых и предназначенных 
для отдыха, туризма, занятий физической 
культурой и спортом

5 Особо ох-
раняемых 

территорий

В пределах границ на-
селённых пунктов могут 
выделяться зоны особо 
охраняемых территорий, 
в которые включают-
ся земельные участки, 
имеющие особое приро-
доохранное, научное, 
историко-культурное, эсте-
тическое, рекреационное, 
оздоровительное и иное 
особо ценное значение

В состав территориальных зон 
могут включаться зоны особо ох-
раняемых территорий. В зоны особо 
охраняемых территорий могут вклю-
чаться земельные участки, имеющие 
особое природо-охранное, научное, 
историко-культурное, эстетическое, 
рекреационное, оздоровительное  
и иное особо ценное значение

6 Сельскохозяй-
ственого ис-
пользования

Земельные участки в со-
ставе зон сельскохозяй-
ственного использования в 
населённых пунктах: – зе-
мельные участки, занятые 
пашнями, многолетними 
насаждениями, а также 
зданиями, строениями, 
сооружениями сельскохо-
зяйственного назначения,   
используются в целях веде-
ния сельскохозяйственного 
производства

В состав зон сельскохозяйственного 
использования могут включаться:
1) зоны сельскохозяйственных угодий 
– пашни, сенокосы, пастбища, залежи, 
земли, занятые многолетними насаж-
дениями (садами, виноградниками  
и другими);
2) зоны, занятые объектами сель-
скохозяйственного назначения и пред-
назначенные для ведения сельского 
хозяйства, дачного хозяйства, садовод-
ства, личного подсобного хозяйства, 
развития объектов сельскохозяйствен-
ного назначения.
В состав территориальных зон, уста-
навливаемых в границах населённых 
пунктов, могут включаться зоны сель-
скохозяйственного использования  
(в том числе зоны сельскохозяйствен-
ных угодий), а также зоны, занятые объ-
ектами сельскохозяйственного назна-
чения и предназначенные для ведения 
сельского хозяйства, дачного хозяйства, 
садоводства, развития объектов сель-
скохозяйственного назначения
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Информационные ресурсы в целях осуществления градострои-
тельной деятельности аккумулируются в информационной системы 
обеспечения градостроительной деятельности, формируемой и веду-
щейся в соответствии с положением, утверждённым Правительством 
Российской Федерации [9]. В целях её функционирования разработаны 
соответствующие системы классификации и кодирования информации 
и программные средства для обработки информации.

Градостроительная информация, необходимая для развития город-
ских территорий, используется в автоматизированных системах кадастра 
недвижимости. Для её классификации и кодирования подготовлен специ-
ализированный Сборник классификаторов, используемых Федеральной 
службой государственной регистрации, кадастра и картографии в автома-
тизированных системах ведения Единого государственного реестра прав 
на недвижимое имущество и сделок с ним и государственного кадастра 
недвижимости [16]. В табл. 10 приведён один из классификаторов этого 
сборника, посвящённый территориальным зонам и зонам с особыми 
условиями использования территорий.

О к о н ч а н и е  т а б л .  1 1
1 2 3 4

7 Специального 
назначения

— В состав зон специального назначе-
ния могут включаться зоны, занятые 
кладбищами, крематориями, скотомо-
гильниками, объектами размещения 
отходов потребления и иными объек-
тами, размещение которых может быть 
обеспечено только путем выделения 
указанных зон и недопустимо в других 
территориальных зонах

8 Военных  
объектов

— —

Т а б л и ц а  1 2
Классификатор территориальных зон и зон с особыми условиями использования 

территорий (код классификатора – 218)
Номер Классификационный код Наименование признака

1 2 3
218.1 218010000000 Территориальные зоны 

218.1.1 218010010000 Жилая зона
218.1.2 218010020000 Общественно-деловая зона
218.1.3 218010030000 Производственная зона, зона инженерной и 

транспортной инфраструктур
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1 2 3

218.1.4 218010040000 Зона сельскохозяйственного использования
218.1.5 218010050000 Зона рекреационного назначения
218.1.6 218010060000 Зона особо охраняемых территорий
218.1.7 218010070000 Зона специального назначения
218.1.8 218010080000 Зона размещения военных объектов
218.1.9 218010090000 Иная зона

218.2 218020000000 Зоны с особыми условиями использования террито-
рии

218.2.1 218020010000 Зоны охраны природных объектов
218.2.1.1 218020010001 Территория особо охраняемого природного 

объекта
218.2.1.2 218020010002 Охранная зона особо охраняемого природного 

объекта
218.2.1.3 218020010003 Водоохранная зона
218.2.1.4 218020010004 Прибрежная защитная полоса
218.2.1.5 218020010005 Зона санитарной охраны источников водоснаб-

жения и водопроводов питьевого назначения
218.2.1.6 218020010006 Особо ценные земли
218.2.2 218020020000 Зоны охраны искусственных объектов

218.2.2.1 218020020001 Территория объекта культурного наследия 
218.2.2.2 218020020002 Зона охраны объекта культурного наследия
218.2.2.3 218020020003 Охранная зона геодезического пункта
218.2.2.4 218020020004 Охранная зона стационарного пункта наблю-

дений за состоянием окружающей природной 
среды

218.2.2.5 218020020005 Охранная зона транспорта 
218.2.2.6 218020020006 Охранная зона инженерных коммуникаций 
218.2.2.7 218020020007 Охранная зона линий и сооружений связи и 

линий и сооружений радиофикации
218.2.2.8 218020020008 Придорожная полоса
218.2.3 218020030000 Зоны защиты населения

218.2.3.1 218020030001 Запретная зона при военном складе
218.2.3.2 218020030002 Запретный район при военном складе
218.2.3.3 218020030003 Загрязненные земли
218.2.3.4 218020030004 Охранная зона загрязненных земель

П р о д о л ж е н и е  т а б л .  1 0
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Контрольные вопросы
Что такое градостроительная деятельность и каковы её за-1.	

дачи? Какие стадии она включает в себя?
Охарактеризуйте территориальное планирование, документы 2.	

и материалы, подготавливаемые на этой стадии.
Охарактеризуйте градостроительное зонирование, документы 3.	

и материалы, подготавливаемые на этой стадии.

1 2 3

218.2.3.5 218020030005 Санитарно-защитная зона предприятий, соору-
жений и иных объектов

218.2.3.6 218020030006 Санитарный разрыв (санитарная полоса от-
чуждения)

218.2.3.7 218020030007 Зона ограничения от передающего радиотехни-
ческого объекта

218.2.3.8 218020030008 Район падения отделяющихся частей ракет
218.2.4 218020040000 Прочие зоны с особыми условиями использова-

ния территории
218.2.4.1 218020040001 Зона публичного сервитута
218.2.4.2 218020040002 Зона резервирования земель
218.2.4.3 218020040003 Горный отвод
218.2.4.4 218020040004 Пригородная зона
218.2.4.5 218020040005 Зеленая зона
218.2.4.6 218020040006 Особая экономическая зона
218.2.4.7 218020040007 Пограничная зона
218.2.4.8 218020040008 Территория традиционного природопользова-

ния
218.2.5 218020050000 Иные зоны с особыми условиями использования 

территории
218.2.5.1 218020050001 Иная зона с особыми условиями использования 

территории

О к о н ч а н и е  т а б л .  1 2
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Заключение
В данном учебной пособии нашли свое отражение основные пробле-

мы, возникшие к настоящему времени в современном российском землеу-
стройстве. Автор надеется, что оно послужит источником информации 
при изучении студентами-магистрантами соответствующего учебного 
курса, а также при освоении иных учебных дисциплин, связанных с зе-
мельными отношениями. Материал, представленный в пособии, может 
стать полезным дополнением при подготовке специалистов в смежных 
областях экономики и управления территориями.

Автор убеждён, что земельная политика в Российской Федерации 
должна быть направлена на научно обоснованное стимулирование 
землепользования и развития территорий лишь с учётом сохранения 
нормативного качества окружающей среды обитания человека при 
обязательном соблюдении требований рационального использования 
и охраны земель, диктуемых требованиями, предъявляемыми к зем-
леустройству. Экологическая составляющая должна стать необходимым 
элементом землеустройства.

Надеемся, что настоящая пособие будет способствовать формиро-
ванию у нового поколения специалистов адекватного понимания роли 
земель как незаменимого компонента в составе и окружающей среды, 
и базовой составляющей любого объекта недвижимости. Сегодняшнее 
отношение к земле в нашей стране во многом потребительское, ком-
мерческое. Этому способствует и необоснованно широкое внедрение на 
российском образовательном поле западных концепций в образовании, 
целью которых является подготовка человека-потребителя, обладающего 
лишь минимумом необходимых знаний и умений чисто практического 
свойства. Мы постарались, насколько возможно, продолжать россий-
ские образовательные традиции, которые всегда были направлены на 
формирование человека-личности, умеющего мыслить и действовать 
самостоятельно. Только так мы сохраним нашу землю.
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Темы рефератов
Развитие понятий «земля», «земельный участок» и «землеустрой-1.	

ство» в научной литературе и нормативных документах.
Структура земель (на примере отдельного зарубежного государ-2.	

ства, включая страны бывш. СНГ, региона Российской Федерации).
Современные тренды изменения в состоянии и использовании 3.	

земель (на примере отдельного зарубежного государства, включая страны 
б. СНГ, региона Российской Федерации).

Анализ модернизации нормативно-правовых документов в сфере 4.	
землеустройства в Российской Федерации.

Анализ современных нормативно-правовых документов в сфере 5.	
землеустройства в регионах Российской Федерации.

Сравнительный анализ нормативно-правовых документов  6.	
в сфере землеустройства (на примере Российской Федерации и страны 
бывш. СНГ).

Анализ нормативно-правовых основ землеустройства (на при-7.	
мере отдельного зарубежного государства).

Анализ порядка проведения землеустройства (на примере от-8.	
дельного зарубежного государства, включая страны бывш. СНГ).

Организация службы землеустройства (на примере отдельного 9.	
зарубежного государства, включая страны бывш. СНГ).

Инновационные отечественные технологии охраны земель  10.	
и организации рационального землепользования.

Зарубежные технологии охраны земель и организации рацио-11.	
нального землепользования (на примере отдельного государства, включая 
страны бывш. СНГ).

Контроль за использованием и охраной земель (на примере от-12.	
дельного зарубежного государства, включая страны бывш. СНГ, региона 
Российской Федерации).
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