
14

Журнал российского права № 11— 2009

Общие тенденции развития зе�
мельного законодательства

Земельное законодательство яв�
ляется признанной самостоятель�
ной отраслью российского законода�
тельства, представляющей собой
систему нормативных правовых ак�
тов, регулирующих земельные от�
ношения. Начало формированию
современного земельного законода�
тельства было положено в 90�х гг.
прошлого столетия. В основе этого
процесса было как создание новых
институтов и правовых механизмов
земельной реформы, так и необхо�
димость обеспечения преемственно�
сти правового регулирования зе�
мельных отношений1 . Закон РСФСР
1990 г. «О земельной реформе» и Зе�
мельный кодекс РСФСР 1991 г.  лег�
ли в основу формирования указан�
ного законодательства Российской
Федерации.  Последовавшее за их
принятием десятилетие стало важ�
ным, но противоречивым и сложным
периодом развития законодатель�
ства о земле. Если в отношении
ключевых направлений земельной
реформы разногласий практически
не было, то система земельного за�
конодательства вызывала много
дискуссий.

Вслед за принятием Конституции
РФ в 1993 г. прекратила действие
большая часть статей ЗК РСФСР.

Земельное законодательство:
особенности формирования и развития

Е. А. Галиновская

Длительное непринятие нового основ�
ного закона о земле сказалось не луч�
шим образом и на систематизации
земельного законодательства и, что
важнее, на стабильности земельных
отношений. С принятием в 1994 г. ГК
РФ, в котором содержалась гл. 17
«Право собственности и другие вещ�
ные права на землю»,  ситуация не
улучшилась, поскольку введение
данной главы в действие было отло�
жено до  утверждения нового Зе�
мельного кодекса РФ. В результате
на федеральном  уровне основной
груз регулирования использования
земли и реализации реформы лег на
указы Президента РФ и федераль�
ные подзаконные нормативные пра�
вовые акты. В этой ситуации акти�
визировалось законотворчество
субъектов РФ, иногда в ущерб тре�
бованиям Конституции РФ о непро�
тиворечивости законов субъекта
РФ федеральным законам.

Как результат к началу XXI в., ко
времени принятия в 2001 г. ЗК РФ,
земельное законодательство отличал
низкий уровень системности, боль�
шое количество пробелов и противо�
речий. Однако общие направления и
идеи земельных преобразований ре�
форменного периода остались со�
храненными. Они легли в основу со�
держания разделов ЗК РФ 2001 г.,
основными из которых являются:
принципы земельного законодатель�
ства; право собственности и иные
права на землю; охрана земель; воз�
никновение и прекращение прав на
землю; землеустройство; мониторинг
земель; кадастровый учет земель;  го�
сударственный и муниципальный  зе�
мельный контроль; правовой режим
земель отдельных категорий земель2 .

Галиновская Елена Анатольевна — ведущий
научный сотрудник отдела аграрного, эколо�
гического и природоресурсного законодатель�
ства ИЗиСП, кандидат юридических наук.

 1 Анализ развития земельного законодатель�
ства данного  и последующего периода  см.:
С. А. Боголюбов, Е. А. Галиновская, Ю. Г. Жа�
риков. Концепция развития земельного за�
конодательства // Концепции развития рос�
сийского законодательства / Под ред.
Т. Я. Хабриевой, Ю. А. Тихомирова, Ю. П. Ор�
ловского. М., 2004.

2 К действующим федеральным законам  в
рассматриваемой сфере относятся: Феде�
ральный закон от 24 июля 2002 г. № 101�ФЗ
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Можно сказать, что к началу  века
сформировались идеи и подходы
нового развития земельного законо�
дательства. Так, при обращении к
формированию институтов  отрасли
за основу берутся общие  институты
базовых отраслей: об имуществен�
ных правах, о видах юридической
ответственности (административ�
ной, уголовной, других), о структу�
ре органов государственной власти
и местном самоуправлении. В то же
время, исходя из основных направ�
лений государственной земельной
политики и  на основе принятия спе�
циальных и взаимосвязанных зе�
мельно�правовых норм, формирует�
ся  совокупность правовых механиз�
мов воздействия на  отдельные виды
земельных отношений.  Нормы, со�
ставляющие правовые механизмы,
имеют как публично�правовой,  так
и частноправовой характер и на�
правлены, прежде всего, на обеспе�
чение баланса частных и публичных
интересов по поводу земли в обще�
стве. При этом важное, если не реша�
ющее значение придается соотноше�
нию и сочетанию этих механизмов в
рамках земельно�правового регули�
рования.  Частноправовой характер
взятых в отдельности норм о владе�
нии, пользовании и распоряжении
земельными участками не вызыва�
ет сомнений, как и публично�право�
вой характер норм о государствен�

ном земельном контроле или кадас�
тровом учете земельных участков.
Однако ценность  земельного зако�
нодательства как самостоятельной
отрасли заключается в возможнос�
ти его использования в качестве
инструмента комплексного сис�
темного  правового воздействия
на  земельные отношения в госу�
дарстве3 .

Если  рассматривать земельное
законодательство просто как пере�
чень публично�правовых и частно�
правовых норм, изложенных в ЗК
РФ, иных нормативных правовых
актах, важная часть регулятивных
возможностей этой отрасли окажет�
ся не задействованной. Земельное
законодательство — совокупность
объективно взаимосвязанных норм4 .
Из осознания этой связи следует по
крайней мере необходимость комп�
лексной оценки воздействия на кон�
кретное земельное отношение лю�
бой принимаемой правовой нормы.

В целом данному подходу отвеча�
ет в настоящее время и развитие
системы нормативных земельно�
правовых актов, что выглядит в са�
мых общих чертах следующим об�
разом. В основе земельного правово�
го регулирования находятся консти�
туционные нормы (ст. 9, 36, 72, 76
Конституции РФ). Согласно этим
нормам в законодательстве разви�
вается общий подход к земле как
ценному объекту — природному ре�
сурсу и объекту недвижимости, до�
стоянию народов, проживающих на
данной территории. Кроме того, за�
конодатель не отходит от конститу�
ционного положения, в соответствии
с которым земля может находиться

«Об обороте земель сельскохозяйственного
назначения», Федеральный закон от 18 июня
2001 г. № 78�ФЗ «О землеустройстве», Феде�
ральный закон от 10 января 1996 г. № 4�ФЗ
«О мелиорации» (в ред. Федерального зако�
на от 18 декабря 2006 г. № 232�ФЗ) и др.
В развитие указанных нормативных право�
вых актов уровня федерального закона при�
нят большой перечень подзаконных норма�
тивных правовых актов. К наиболее важным
из них следует отнести такие, как постанов�
ление Правительства РФ от 15 ноября 2006 г.
«О государственном земельном контроле»,
постановление Правительства РФ от 28 но�
ября 2002 г. № 846 «Об утверждении поло�
жения об осуществлении государственного
мониторинга земель» и др.

3 См.: Земельное право: Учеб. / Под ред.
С. А. Боголюбова. М., 2002. С. 7; Правовое обес�
печение развития сельского хозяйства в Рос�
сии / Отв. ред. С. А. Боголюбов. М., 2005. С. 67;
С. А. Боголюбов. Земельное право: Учеб. М.,
2009.

4 Объективная связь обусловлена, на наш
взгляд, тем, что воздействие на отношения
осуществляется  нормами «совместно»,  не�
зависимо от желания законодателя.
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в частной, муниципальной, государ�
ственной формах собственности.
Формирование системы земельного
законодательства осуществляется
под воздействием положений ст. 72, 76
Конституции РФ,  исходя из которых
земельное законодательство, нахо�
дясь в совместном ведении Россий�
ской Федерации и ее субъектов, фор�
мируется из законов обоих уровней.

Системообразующее значение для
земельного законодательства  име�
ет при этом ЗК РФ. Данный акт не
только содержит ряд основных спе�
циальных норм о земле, изложен�
ных в определенной последователь�
ности, но и служит звеном, обеспе�
чивающим связь и взаимодействие
всей совокупности нормативных
правовых актов других отраслей за�
конодательства, касающихся вопро�
сов регулирования земельных отно�
шений. Прежде всего, это ГК РФ,
КоАП РФ, УК РФ, Лесной, Водный
кодексы РФ, Закон РФ «О недрах»
и др.  Другая, не менее существенная
задача, которую выполняет ЗК РФ,
заключается в том, что в нем закреп�
ляются  связанные между собой
нормы, образующие конкретные
правовые средства воздействия на
определенные земельные отноше�
ния (использование земель приро�
доохранного, сельскохозяйственно�
го назначения, предоставление и
использование земельных участков
для строительства и др.).

Данный подход определяет на�
значение закрепленных в Кодексе
специальных частноправовых и пуб�
лично�правовых норм об использо�
вании земли, а также основания и
степень их взаимодействия. Частно�
правовые или публично�правовые
по своему характеру нормы  ЗК РФ
имеют смысл только в составе обще�
го механизма правового воздействия
на земельные отношения. В рамках
земельно�правового механизма зе�
мельные отношения  оказываются
предметом спланированного воз�
действия для достижения опреде�
ленной цели (целей).

Такое решение вопроса системы
земельного законодательства про�

должает обсуждаться. При этом выс�
казываются различные мнения по
поводу места ЗК РФ в системе нор�
мативных правовых актов и его со�
держания. Так, предлагается введе�
ние ряда новых для российского
права правовых титулов вещных
прав на землю (право застройки,
эмфитевзис и др.), которое должно
сопровождаться исключением из ЗК
РФ всех норм о правах на землю и
переносом их в ГК РФ. Различия  в
теоретических  мнениях  часто зак�
лючается и в том, могут ли отноше�
ния по поду владения, пользования
и распоряжения земельными учас�
тками быть одновременно предме�
том регулирования земельным и
гражданским законодательством,
или же эти отношения  надлежит
считать предметом регулирования
одной отрасли законодательства?
В ряде работ высказаны возраже�
ния  против возможности включения
имущественных по своему характе�
ру земельных отношений в состав
предмета регулирования земельно�
го законодательства, поскольку все
имущественные отношения — пред�
мет регулирования  законодатель�
ства гражданского5 .

Такой подход вызывает у нас воз�
ражение в том числе и потому, что
им создаются условия для разрыва
уже налаженной связи норм и ин�
ститутов по правам на землю с це�
лым рядом  институтов иных отрас�
лей права и законодательства, кото�
рую ЗК РФ, как было сказано, объ�
ективно обеспечивает. Это может
нанести ущерб правовой стабильно�
сти, возможно на продолжительный
период.

Взаимодействие и взаимное вли�
яние публично�правовых и частно�
правовых норм  характерно для  ре�
гулирования всех земельных отно�
шений.  Нельзя не учитывать, что
кардинальные изменения частно�
правовой «части» регулирования

5 Подробное обоснование этой точки зре�
ния см.: В. В. Чубаров. Проблемы правово�
го регулирования недвижимости. М., 2006.
С. 81—84.
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земельных отношений не могут не
повлиять на состояние публично�
правового регулирования, и наобо�
рот. Поэтому преобразования в об�
ласти частноправового регулирова�
ния оборота земель должны сопро�
вождаться анализом  последствий
таких преобразований и в публич�
ных земельных отношениях. То же
можно сказать и о преобразованиях
в регулировании государственным
или муниципальным управлением
земельными ресурсами.

В данном случае следует подчер�
кнуть, что современное земельное
законодательство, формируя осо�
бые нормы о правах на землю, их
возникновении, прекращении и ре�
ализации, не ставит целью изолиро�
вать землю от общего имуществен�
ного оборота, как это было еще срав�
нительно недавно. Роль норм зак�
лючается, наоборот, в адекватном,
приемлемом как для частных, так и
для публичных интересов включе�
нии земли в общие имущественные
отношения, с обязательным учетом
специфики земли как объекта отно�
шений. Имеющееся сейчас соотно�
шение общих норм  об имуществен�
ных правах, закрепленных в ГК РФ,
и специальных норм о правах на
землю в ЗК РФ создает условия пра�
вового регулирования оборота зе�
мель, учитывающие насущные по�
требности такого оборота. При этом
общие нормы ГК РФ, с присущей им
жесткостью и «отстраненностью» от
каждодневных потребностей рынка,
играют важную роль обеспечения
стабильности земельного оборота.
Тогда как  более подвижные и от�
зывчивые  на  развитие земельного
оборота и социальную обстановку
специальные нормы ЗК РФ, на осно�
ве положений ГК РФ, обеспечивают
необходимое динамичное регулиро�
вание закона в области формирова�
ния общественных земельных отно�
шений. В этом смысле иные, проти�
воположенные по смыслу предло�
жения об изъятии из ГК РФ норм о
праве собственности и иных правах
на землю  оказываются более логич�
ными.

Обратим внимание на то, что  в
установлении специальных норм об
управлении и обороте земель рос�
сийское законодательство не проти�
воречит общим тенденциям регули�
рования земельных отношений в
иных государствах. Так, несмотря на
то что германская правовая система
всегда исходила из закрепления ос�
новных норм о правах на земельные
участки в Гражданском уложении
Германии,  она содержит целый ряд
специальных нормативных право�
вых актов, регулирующих особые
условия оборота земель, территори�
ального планирования и т. п. К таким
законам относится, например, Закон
«О правовых сделках с земельными
участками», принятый Бундестагом
в 1961 г. и действующий поныне.
Данный закон регулирует в Герма�
нии в том числе отношения по пово�
ду сделок с сельскохозяйственными
землями.

Исходя из сказанного можно сде�
лать вывод, что основная задача зе�
мельного законодательства в рос�
сийской правовой системе заключа�
ется в правовом обеспечении балан�
са частных и публичных интересов
в использовании земли, который до�
стигается закреплением совокупно�
сти взаимосвязанных правовых ме�
ханизмов воздействия на различные
виды общественных земельных от�
ношений.  Данной задаче отвечает
сформированная    в настоящее вре�
мя система земельного законода�
тельства, состоящая из федераль�
ных законов, законов РФ и норма�
тивных правовых актов органов ме�
стного самоуправления. Во главе
этой системы находится ЗК РФ,  ко�
торый, с одной стороны, закрепляет
наиболее существенные правовые
механизмы воздействия на возник�
новение и прекращение прав на зем�
лю, использование земли и управле�
ние правовыми ресурсами. С другой
стороны, ЗК РФ выполняет роль
связующего звена во взаимодей�
ствии различных правовых инсти�
тутов и норм иных отраслей законо�
дательства при регулировании зе�
мельных отношений. Основания к



18

Журнал российского права № 11— 2009

изменению устоявшегося подхода к
систематизации земельного законо�
дательства для обеспечения ста�
бильного земельного правопорядка в
стране не видятся.

Установление в земельном зако�
нодательстве понятий субъекта и
объекта правового регулирования

С позиции предоставления права
собственности или иных прав на
землю различий между всеми учас�
тниками в правосубъектности, в том
числе в зависимости от вида исполь�
зования земли, быть не должно, по�
скольку это может вступить в про�
тиворечие с  принципом равенства
всех перед законом. Однако, когда
речь заходит о реализации субъекта�
ми имеющихся у них возможностей
по приобретению земельных участ�
ков, выясняется, что потенциально
равные для всех возможности могут
обернуться (и оборачиваются) фак�
тическим неравенством при предъ�
явлении претензий на конкретные
земли. Это неравенство по факту
может выразиться в отсутствии
пригодных для конкретного исполь�
зования земель или в отсутствии в
условиях высоких цен на землю фи�
нансовых средств на ее приобрете�
ние. Кроме того, в РФ есть несколь�
ко субъектов, которые из�за своего
особого статуса не могут принимать
равное со всеми участие в свободном
обороте земель6 . У ряда субъектов
при известных обстоятельствах воз�
никают дополнительные возможно�
сти приобретения земельных участ�
ков, как законным, так и незаконным
путем. Есть большое количество при�
меров незаконного захвата земель�

ных участков по подложным доку�
ментам — рейдерство.

Таким образом, земельное законо�
дательство предусматривает функ�
цию выравнивания правовыми мето�
дами положения участников земель�
ных отношений. Собственно, эта фун�
кция может рассматриваться как
часть общего предназначения зе�
мельно�правового регулирования по
обеспечению баланса общественных
интересов в государстве — через
уточнение и согласование правосубъ�
ектности носителей этих интересов.

 Но следует признать, что в реали�
зации данной идеи есть существен�
ные проблемы. Так, тенденцией ус�
тановления в законодательстве осо�
бых правил для вхождения отдель�
ных категорий субъектов в земель�
ные правоотношения можно считать
отсутствие системности и специаль�
ного контроля за этим процессом.
Этот факт может стать причиной не�
гативных явлений в земельных от�
ношениях.

Так, особые правовые условия
приобретения прав на земельные
участки в ряде случаев устанавли�
ваются земельным законодатель�
ством для граждан и для  отдельных
видов юридических лиц. Можно за�
дать целый ряд вопросов законода�
телю, установившему для юриди�
ческих лиц условия для их вхожде�
ния в те или иные правовые отноше�
ния по поводу земли. В частности,
земельное законодательство катего�
рически разделило все субъекты
(включая и юридические лица) на
тех, кому может быть предоставле�
но право постоянного (бессрочного)
пользования земельным участком, а
кому — нет. Данное право на землю
может быть предоставлено, соглас�
но ст. 20 ЗК РФ, только государ�
ственным и муниципальным учреж�
дениям, казенным предприятиям,
центрам исторического наследия
РФ, органам государственной власти
и органам местного самоуправления.

Заметим, что вряд ли можно най�
ти юридическое объяснение при�
веденному законодательному ре�

6 В частности,  к ним можно отнести общи�
ны коренных малочисленных народов, суще�
ствующие вне развивающихся рыночных
отношений. Особое положение в земельных
отношениях принадлежит субъектам есте�
ственных монополий, которые на повышение
цен на землю способны отреагировать повы�
шением цен и тарифов на социально значи�
мые услуги (электро�, газоснабжение, же�
лезнодорожный транспорт и др.).
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шению. Конечно, в данном случае
можно говорить о соотнесении пе�
реоформления права на землю с про�
цессами приватизации государст�
венного и муниципального имуще�
ства, которые осуществляются на
основании Федерального закона от
21 декабря 2001 г. № 178�ФЗ «О при�
ватизации государственного и муни�
ципального имущества» также на
возмездной основе; можно говорить
и о больших площадях, занимаемых
юридическими лицами; и о том, что
для коммерческих организаций и
отчасти  для некоммерческих земля
является основным ресурсом. Одна�
ко эти и другие объяснения, имею�
щие скорее политическую, чем юри�
дическую основу, не отвечают на
вопрос о границе, проведенной зако�
нодателем между субъектами пере�
оформления прав на землю по при�
знаку принадлежности их к физи�
ческим и юридическим лицам.

Таким образом, можно сказать, что
в земельном законодательстве права
и обязанности субъектов при приоб�
ретении прав на землю создают усло�
вия для разной земельной право�
субъектности граждан и юридичес�
ких лиц. Но при этом нельзя сказать,
что процесс закрепления норм, обес�
печивающих особую правосубъект�
ность разных участников земельных
отношений, упорядочен и имеет про�
думанную основу. Как представ�
ляется, законодателю целесообразно
в этом определиться. При установле�
нии прав и обязанностей субъектов
целесообразно учитывать общую
правосубъектность публичных и
частных субъектов, основанную на
нормах базовых отраслей права, а
также установленный правовой ре�
жим конкретных категорий и разре�
шенного использования земельных
участков, права на которые субъек�
ты приобретают. Эти два «парамет�
ра» могут дать основания для оцен�
ки примерного перечня потенциаль�
ных претендентов на использование
земель конкретной категории, их
возможностей в приобретении зем�
ли, основанных, по крайней мере, на

общем интересе в использовании
земли и их правосубъектности.
А это, в свою очередь, может помочь
составить модель взаимодействия
участников отношений, которую це�
лесообразно учесть при установле�
нии особых прав и обязанностей в
целях предотвращения негативных
последствий этого взаимодействия.

Российским земельным законо�
дательством установлены разные
объекты правового регулирования.
Статьей 6 ЗК РФ определено, что
объектами земельных отношений
являются: земля как природный
объект и природный ресурс; земель�
ные участки; части земельных уча�
стков.

Объектом земельных отношений,
как видим, закон называет, помимо
частей земельного массива РФ, зем�
лю в целом как природный объект и
ресурс. В то же время земля как та�
ковая выступает не только как объ�
ект экологической охраны, но и в
качестве объекта прав.

В законодательстве не так редко
категории «земля» и «земельный
участок» употребляются как синони�
мы. Но это относится скорее к тради�
ции, чем к принципиальному поло�
жению  о том, что они тождественны.

Таким образом, при регулирова�
нии земельных отношений нормами
земельного законодательства под�
черкивается, что в самом общем
смысле объектом общественных от�
ношений является земля — со всем
набором качеств, присущих этому
материальному явлению. В то же
время при включении  земли или ее
частей в правовые отношения тре�
буется облечь их в определенную
правовую форму, оставляя содер�
жание (естественные свойства зем�
ли) неизменным.

Если попытаться обобщить подхо�
ды к конструированию правовой фор�
мы земельного участка как объекта
земельного  или гражданского зако�
нодательства, то нельзя не заметить
разницу. Для гражданского законо�
дательства важно определить зе�
мельный участок как индивидуаль�
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но�определенную вещь и объект
оборота. Природные свойства для
определения правового положения
такого объекта если и имеют значе�
ние, то вторичное. И это не может
быть неверным, поскольку отноше�
ния оборота нуждаются в унифика�
ции объектов.

Земельное законодательство, об�
ращаясь в том числе и к отношени�
ям оборота земли, при определении
«идеи» объекта правового регулиро�
вания принципиально  (ст. 1 ЗК РФ)
требует одновременного внимания
ко всем свойствам земли — как при�
родного объекта, природного ресур�
са, объекта оборота. Указание на
приоритет отношения к земле как
природному объекту происходит
из�за учета того, что основное свой�
ство земли состоит в том, что она яв�
ляется частью природной среды.

Поэтому мы считаем, что отсут�
ствуют основания для утверждения
о земле как недвижимости7, хотя
отношения по владению, пользова�
нию и распоряжению земельными
участками законодатель выделил в
особый вид имущественных земель�
ных отношений8 .

Заметим также, что в перспекти�
ве законодателю еще предстоит об�
ратить пристальное внимание на
регулирование иных, кроме земель�
ного участка, форм включения зем�
ли в правовые отношения. При этом,

как правило, эти формы выполняют
функцию обеспечения публичных
интересов разного свойства.

Вопросы развития законодатель�
ства о  праве собственности на землю

Поскольку реализация правовых
отношений права собственности на
земельный участок подчиняется
требованиям как минимум двух от�
раслей законодательства — граж�
данского, которое устанавливает
общие положения о праве собст�
венности на имущество, и земель�
ного, устанавливающего особенно�
сти реализации этого права для зе�
мельных участков, постольку дан�
ная категория тесно связана с обе�
ими отраслями, каждая их которых
привнесла особенности в ее реали�
зацию.

При этом если право собственно�
сти как совокупность норм всегда
являлось институтом гражданского
законодательства9 , то право соб�
ственности на земельный участок в
том же понимании считается инсти�
тутом как гражданского, так и зе�
мельного законодательства10 .

В рамках изучения отношения
права собственности на землю сле�
дует обратить особое внимание на ту
особенность, что право собственно�
сти распространяется, по сути, не на
один вид объекта в земельных право�
отношениях, а как минимум на два —
земельный участок и землю. Дей�
ствительно, право собственности на
земельные участки закрепляется за
конкретными лицами — граждана�
ми, юридическими лицами и пуб�
личными образованиями — муници�
пальными, государственными. Иные
земли РФ, не сформированные в зе�
мельные участки (их площадь дос�
таточно велика), также находятся в
собственности — в государственной
собственности без определения кон�

7 См., например: Концепция развития
гражданского законодательства о недвижи�
мом имуществе.  Москва, февраль 2003 г. //
Недвижимость и инвестиции. Правовое ре�
гулирование.   2003. № 1—2 (14—15).

8 Согласно п. 3 ст. 3 ЗК РФ, имущественные
отношения по владению, пользованию и рас�
поряжению земельными участками, а так�
же по совершению сделок с ними регулиру�
ются гражданским законодательством, если
иное не предусмотрено земельным, лесным,
водным законодательством, законодатель�
ством о недрах, об охране окружающей сре�
ды, специальными федеральными законами.
Заметим, что в этом случае определение
этих отношений как особого вида вполне оп�
равданно.

9 См., например: Маттеи У., Суханов Е. А.
Основные положения права собственности.
М., 2000.

10 Крассов О. И. Право частной собственно�
сти на землю. М., 2000. С. 12. и др.
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кретного субъекта11 . Таким образом,
право собственности в земельных
отношениях распространяется как
на земельные участки — недвижи�
мость, имущество, так и на землю —
объект правовых отношений, не под�
падающий в современных правовых
условиях под понятие недвижимости.

В этом случае, если рассматри�
вать право собственности только с
позици гражданского законодатель�
ства, могут возникнуть проблемы.
Земельное законодательство, зако�
нодательство лесное и водное, зако�
нодательство о недрах закрепляют
право собственности на нечто, что в
классическом понимании сложно
признать имуществом. Для решения
обозначенной проблемы возможно
исключить из системы правоотно�
шений собственности такие объек�
ты, которые в принципе не могут
рассматриваться как недвижимость.
Это, прежде всего, относится к ле�
сам и водным объектам. Часть этих
идей, отвечающих потребностям
оборота, находит воплощение в за�
конодательстве12 . С теоретической

точки зрения такая конструкция выг�
лядит вполне законченной и имеет
сторонников. В то же время  полная
ее реализация, как в законодатель�
стве, так и на практике, не происхо�
дит. Дело в том, что для достижения
цели требуется в том числе оконча�
ние процедуры разграничения госу�
дарственной собственности на зем�
лю и образование земельных участ�
ков по всей стране. Но реализация
этой идеи разграничения государ�
ственной собственности на землю по
всей территорию Российской Феде�
рации наталкивается на целый ряд
вопросов об экономической и орга�
низационной целесообразности ее
воплощения в кротчайшие сроки.
Выяснилось, что активность в зак�
реплении земельных участков в соб�
ственность проявляется у конкрет�
ного публичного образования в том
случае, если участок предполагает�
ся вовлечь в оборот для использова�
ния юридическими лицами и граж�
данами. Помимо этого, существен�
ная часть земель РФ занята лесами
и водными объектами, которые как
природные объекты уже находятся
в федеральной собственности (со�
гласно отраслевым законам).

Напомним в этой связи, что соб�
ственность — категория не только
правовая, но и экономическая. Эконо�
мические характеристики  опреде�
ляют юридические  свойства права
собственности. Объектами права соб�
ственности могут быть те объекты,
которые имеют для общества эконо�
мическую ценность. Как объект соб�
ственности с экономической точки
зрения земля выступает в качестве
земельного участка, т. е. в своем «из�
начальном» состоянии. Не следует
ли из этого, что, сводя право соб�
ственности на землю только к соб�
ственности на имущество, мы нео�
боснованно сужаем экономические

11 Отношения по поводу права государ�
ственной собственности на землю в данном
случае являются отношениями в области уп�
равления земельными ресурсами, имеющи�
ми административно�правовой характер. Та�
кие отношения предусматривают действия со
стороны уполномоченных органов в области
охраны земли и контроля за соблюдением
установленного для соответствующих терри�
торий земельно�правового режима.

12 Так, установлен порядок разграничения
государственной собственности на землю,
дающий возможность Российской Федерации,
субъектам Российской Федерации, местному
самоуправлению закрепить в своей собствен�
ности земельные участки. В настоящее время
сама процедура разграничения сведена прак�
тически к положениям ст. 31 Федерального
закона «О введении в действие Земельного
кодекса Российской Федерации». Внесены
изменения в ГК РФ, исключающие из переч�
ня объектов недвижимости леса и древесно�
кустарниковую растительность. Положения
Лесного и Водного кодексов Российской Фе�
дерации предусматривают, соответственно,

введение категории лесного участка (разно�
видности участка земельного), а также воз�
можность рассмотрения водного объекта,
входящего полностью в состав земельного
участка, как его части.
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возможности распространения пра�
ва собственности на землю как при�
родный ресурс и объект?

Действующее законодательство,
заметим, имеет в виду оба объекта
земельной собственности: право го�
сударственной собственности на
землю в РФ существует вне зависи�
мости от того, сформирован на дан�
ной земле земельный участок или
нет.

Подводя итог сказанному, можно
сделать вывод, что в ходе дальнейше�
го развития законодательства о зем�
ле вряд ли в скором времени произой�
дет отказ от «двойственного» подхо�
да к категории права собственности на
землю.

Развитие законодательства в об�
ласти оборота земель

В качестве одной из отличитель�
ных черт земельного законодатель�
ства можно назвать отсутствие еди�
ного подхода в регулировании обо�
рота земель, находящихся в публич�
ной или частной собственности.
С точки зрения механизмов госу�
дарственного регулирования отно�
шений оборота земель в них можно
усмотреть стремление власти раз�
граничить способы и средства воз�
действия на оборот земельных уча�
стков, находящихся в публичной и
частной собственности. Эта особен�
ность проявилась практически с са�
мых первых мероприятий земельной
реформы. Для земель, находящихся
в государственной собственности,
как было сказано, такой процедурой
является разграничение государ�
ственной собственности на землю.
Однако если основания и общие про�
цедуры разграничения земель, хотя
и с известными трудностями, дей�
ствуют, то в регулировании перехо�
да права собственности от одного
публичного образования к другому
есть пробелы.

В целях ликвидации этого пробе�
ла, по нашему мнению,  было бы це�
лесообразно внести ряд дополнений
в ЗК РФ, предусматривающих, на�
пример, передачу земельного учас�

тка иному публичному образованию
по основаниям, предусмотренным
ЗК РФ.

 При исследовании отношений
возникновения и прекращения прав
на землю гражданами и юридичес�
кими лицами замечается одна из
наиболее существенных тенденций
и проблем развития регулирования
земельных отношений. Так, ЗК РФ,
с одной стороны, указывает, что нет
иных оснований возникновения и
прекращения прав на землю, кроме
тех, что установлены ГК РФ. С дру�
гой стороны, процедуры возникно�
вения и прекращения прав на землю
представляют собой, исходя из норм
того же ЗК РФ и других федераль�
ных законов, сложные правовые со�
ставы, установление которых бази�
руется на  значительном количестве
нюансов, связанных с использова�
нием земли.

В том, что касается государствен�
ного регулирования оборота земель,
Россия находится в уникальном по�
ложении, так как приходится одно�
временно осваивать и классические
приемы регулирования оборота зе�
мель частноправовыми методами, и
сложные механизмы государствен�
ного регулирования рынка земли,
недвижимости и природных ресур�
сов. При этом регулирование зе�
мельного рынка, как известно, пред�
ставляет собой сложную совокуп�
ность механизмов, включающих в
себя как частноправовые, так и пуб�
личноправовые элементы, которые
могут дать ожидаемый эффект толь�
ко в совокупности.

К методам регулирования, извес�
тным и наиболее «реализуемым» в
земельном законодательстве, мож�
но отнести: изъятие или ограниче�
ние в обороте определенных видов
земель или земельных участков13 ,
установление условий использова�
ния земель с определением их пра�
вового режима  на основании уста�
новленной категории и разрешенно�
го использования, определение ме�

13 См. ст. 27 ЗК РФ.
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ханизмов территориального плани�
рования и зонирования. Правовые
условия пользования земельными
участками (что составляет сущность
их правового режима) объективно
оказывают влияние на положения об
их обороте. Так, законодатель пред�
усматривает несколько большую
свободу оборота земельных участ�
ков в рамках одного целевого назна�
чения. Оборот земельных участков с
изменением их категории осуществ�
ляется с учетом законодательно ус�
тановленных административных
процедур.

Еще один механизм, направлен�
ный на регулирование оборота зе�
мель, включая и нормы об ограниче�
нии этого оборота, — это механизм
территориального планирования и
зонирования, установленный Гра�
достроительным кодексом РФ.

Основные черты оборота земель�
ных участков в РФ в современный
период учитываются при помощи
ряда специальных правовых меха�
низмов, опирающихся на нормы как
гражданского, так и земельного за�
конодательства. В то же время в том,
что касается учета особенностей
рынка земли как такового, приходит�
ся признать, что нормы действующе�
го законодательства способствуют
последовательному регулированию
рыночных отношений только отчас�
ти. Так, можно заметить, что законо�
датель  в настоящее время сориен�
тирован на приоритетный учет и
удовлетворение отдельных интере�
сов (спроса) в использовании земли.
Регулирование сбалансированного
перераспределения земельных ре�
сурсов в новых условиях оборота
пока не является первостепенной за�
дачей законодателя. Насколько обо�
снован такой подход в регулировании,
можно ответить только в рамках уяс�
нения общей концепции государст�
венного регулирования социальных и
экономических отношений.

Для преодоления сложившейся
ситуации, как представляется, сле�
дует провести специальное исследо�
вание соотношения действующих

норм об обороте земель и основных
представлений государства о регу�
лировании рынка земельных ресур�
сов и недвижимости на известную
перспективу. Такая работа, как счи�
таем, должна быть проведена на ос�
новании решений государства в об�
ласти земельной политики, которая,
в свою очередь, должна базировать�
ся на направлениях государствен�
ной социально�экономической поли�
тики в целом. К сожалению, прихо�
дится признать, что в разработанной
концепции социально�экономичес�
кой политики РФ до 2020 г. места
основным направлениям регулиро�
вания использования земли как ос�
новного экономического ресурса
уделено немного, и это вряд ли мож�
но считать верным.

В этом смысле полагаем, что для
развития правового регулирования
земельных отношений важным яв�
ляется преодоление  имеющихся не�
гативных явлений оборота земель,
подрывающих правовую, экономи�
ческую и социальную стабильность.
Непростая ситуация сложилась в
настоящее время с установлением и
соблюдением правового режима зе�
мель сельскохозяйственного назна�
чения.

Для преодоления этих явлений
потребуются повышение результа�
тивности государственного и муни�
ципального земельного контроля,
упрощение процедур оформления
прав на земельные участки, форми�
рование правовой культуры земле�
владельцев и др. Однако наиболее
важной мерой следует считать лик�
видацию коррупции в государствен�
ных и муниципальных органах, от�
ветственных за принятие решений о
приобретении, учете и регистрации
прав на землю.

Развитие  рыночных отношений
потребует дальнейшего сближения
правового регулирования рынка
земли и недвижимости, располо�
женной на ней. При этом предпола�
гается последовательное обеспече�
ние установленного законодатель�
ством принципа единства судьбы
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земельного участка и недвижимо�
сти. В этом смысле одной из наибо�
лее важных мер является развитие
правоприменительной практики ка�
дастрового учета недвижимости,
преодоление проблем, возникаю�
щих в связи с реализацией положе�
ний Федерального закона от 24 июля
2007 г. № 221�ФЗ «О государствен�
ном кадастре недвижимости». Важ�
ной мерой следует считать и сбли�
жение функции государственных
органов по кадастровому учету зем�
ли и недвижимости и государствен�
ной регистрации прав на недвижи�
мое имущество и сделок с ним, нача�
ло которым положено созданием
единого органа — Росреестра.

Предполагаемое участие государ�
ства в регулировании социально�
экономических процессов общества
и  обеспечение конкурентных пре�
имуществ РФ также  нуждаются в
правовых мерах обеспечения пред�
приятий промышленности, транс�
порта, сельского хозяйства и др.
правами на землю. Решение указан�
ных задач потребует формирования
и развития ряда правовых и органи�
зационных мер, направленных в том
числе на планирование распределе�
ния и использования земель в РФ.
Данные меры должны быть соотне�
сены с условиями развития рынка
земли, принципами многообразия
форм собственности на землю, тре�
бованиями по обеспечению права
собственности и иных прав на зе�
мельные участки и недвижимость.
Одним из существенных принципов
в данном случае должен стать прин�
цип обеспечения баланса общест�
венных и частных интересов в ис�
пользовании земельных ресурсов.

Обеспечение развития строитель�
ного комплекса в РФ потребует
в том числе: согласования норм ЗК
РФ и норм Градостроительного ко�
декса РФ в части предоставления
земельных участков для строитель�
ства; ликвидации противоречий за�
конодательства, затрудняющих ре�
ализацию основных способов предо�
ставления земельных участков для

строительства14 ; уточнения функ�
ций органов государственной влас�
ти и органов местного самоуправле�
ния в этой области.

В области регулирования исполь�
зования земель сельскохозяйствен�
ного назначения наиболее важными
следует считать следующие мероп�
риятия: установление правовых мер
стимулирования рационального ис�
пользования земель сельскохозяй�
ственного назначения с целью со�
кращения площадей неиспользуе�
мых и неэффективно используемых
сельскохозяйственных угодий; со�
здание правовых условий развития
оборота земель сельскохозяйствен�
ного назначения.

Одной из важных задач является
совершенствование правового регу�
лирования использования земель,
обладающих высоким природоох�
ранным значением. Особую роль в
данном случае играет соблюдение и
совершенствование правового режи�
ма земель особо охраняемых при�
родных территорий, а также общих
требований охраны земель.

 Для решения перечисленных за�
дач регулирования и управления
земельными ресурсами необходимо
учитывать  действующие в настоя�
щее время правовые методы. Следо�
вательно, потребуется согласование
и совершенствование законодатель�
ства о территориальном планирова�
нии, землеустройстве, государст�
венном кадастре объектов недвижи�
мости, земельном налоге, а также о
государственной регистрации прав
на недвижимое имущество и сделок
с ним. В результате должна быть
создана единая непротиворечивая
правовая база для принятия и реа�
лизации государственных решений
о долгосрочном и краткосрочном ис�
пользовании земельных ресурсов.

14 При этом считаем целесообразным рас�
пространить метод предоставления земель�
ных участков для их комплексного освоения
в целях жилищного строительства на отно�
шения по застройке земельных участков и
в иных целях.
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В чем тогда заключается роль,
точнее, распределение ролей, в ре�
гулировании оборота земель между
земельным и гражданским законо�
дательством? По нашему мнению,
она заключается в следующем.

Общие нормы гражданского зако�
нодательства обеспечивают свобод�
ный оборот земельных участков и,
если нормами земельного законода�
тельства не установлено иное, все�
гда являются основанием выстраи�
вания отношений между сторонами
по приобретению или прекращению
прав на землю. Гражданское законо�
дательство справляется с обеспече�
нием прав сторон при заключении
договоров и иных сделок с землей,
обеспечением права собственности и
иных прав на землю. Иными слова�
ми, в обеспечении стабильности от�
ношений между конкретными уча�
стниками оборота земель граждан�
ское законодательство играет важ�
ную роль. Тем более что способы
обеспечения прав и исполнения обя�
занностей оказываются сходными
или идентичными при вхождении
лиц в любые имущественные отно�
шения, что, пожалуй, можно счи�
тать дополнительным условием их
стабильности. Кроме того, общие
нормы гражданского законодатель�
ства оказываются в основе обеспе�
чения единого согласованного оборо�
та всех видов имущества, помимо
земли. Роль земельного законода�
тельства может в данном случае
оказаться в реализации основных
направлений государственной поли�
тики в области регулирования обо�
рота земель, в том числе предуп�
реждения и ликвидации «провалов»
рынка земли, обеспечения земель�
ными ресурсами менее защищен�
ных участников земельного рынка и
тех субъектов, которые по своей со�
циальной роли или статусу участни�
ками рынка не являются. Такое за�
конодательство должно быть осно�
вано на исследовании состояния

оборота и общем развитии земель�
ных отношений в обществе и по сво�
ей сути может представлять интерес
в виде совокупности взаимосвязан�
ных специальных правовых норм,
составляющих определенный меха�
низм правового воздействия на те
или иные виды отношений оборота
земли.

При этом законодательное регу�
лирование отношений по поводу
земли должно исходить из осозна�
ния того, что земля как материаль�
ный объект отношений  сочетает в
себе сущностные экологические ка�
чества, которые выражаются в при�
знании земли природным объектом,
а также экономические качества,
выраженные в признании земли
природным ресурсом и недвижимо�
стью. В связи с этим следует исхо�
дить из равноправного, санкциони�
рованного доступа к земле в целях
обеспечения всех общественных по�
требностей и соответствующих им
интересов.
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