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В статье проводится анализ норм земельного и градостроительного законодатель-
ства, регулирующего перевод в земли населенных пунктов земель сельскохозяйствен-
ного назначения и лесного фонда. Автором дается и обосновывается оценка проблем, 
возникающих на практике при переводе земель в земли населенных пунктов, а также 
при переводе земель лесного фонда и земель сельскохозяйственного назначения 
в другие категории земель.
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В современных условиях, несмотря на развитие новых технологий и тен-
денций в экономике, вопросы, связанные с оборотом земли и земель-
ным правом, сохраняют свою актуальность. Правовое регулирование 

земельных отношений непосредственным образом связано с вопросом продо-
вольственной безопасности страны, с развитием экономического оборота в аграр-
ном секторе [3, с. 11]. Более того, президент Российской Федерации В.В. Путин 
рассматривает развитие агропромышленного комплекса в качестве одной из нацио
нальных целей нашего государства [4, с. 2]. Поэтому различные аспекты совер-
шенствования земельного законодательства и практики его применения требуют 
дальнейшего исследования с позиций современной юридической науки. 

Изучая проблемы, возникающие на практике при переводе земель в зем-
ли населенных пунктов, лесных земель и земель сельскохозяйственного 
назна чения в иные категории земель, следует отметить рост их количества, 
что объяс нимо, поскольку в России такая практика пока находится на началь-
ной стадии своего формирования. Разноуровневое правовое регулирование 
процесса перевода земель в земли населенных пунктов, в том числе и перевод 
земель лесного фонда и сельскохозяйственного назначения в иные категории 
земель, представляется первой проблемой подобной правовой конструкции, 
что отражается и в судебной практике. В частности, определением Верхов-
ного суда РФ от 18.12.2013 № 4АПГ1314 удовлетворено заявление о при-
знании недейст вующими постановлений правительства Московской области 
от 04.05.2012 № 664/17, от 04.05.2012 № 665/17, от 04.05.2012 № 666/17, 
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поскольку оспариваем ые акты приняты с нарушением процесса утверждения 
разрешения о включении земельных участков в границы конкретного населен-
ного пункта: соответствующее решение участников долевой собственности 
согласно п. 1 ст. 14 Федерального закона от 24.07.2002 № 101ФЗ «Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения» не испрашивалось.

С учетом вышеизложенного, следует отметить, что запрет на строительство 
может быть установлен только собственником земли, что важно, так как органы 
государственной власти и местного самоуправления нередко злоупотреб ляют 
таким правом. Например, Высшим арбитражным судом РФ (далее — ВАС РФ) 
в определении от 22.11.2010 № ВАС15461/10 по делу № А40163837/091061004 
отказано в передаче дела по заявлению о признании противоречащим закону 
решения администрации муниципального образования об установлении за-
прета на строительство и реконструкцию принадлежащих обществу объектов 
недвижимости на земельном участке, поскольку суд сделал обоснованный 
вывод о том, что после продажи земельного участка местная администрация 
лишилась полномочий по владению, пользованию и распоряжению этим участ-
ком, тем самым она не вправе устанавливать новому собственнику какиелибо 
обременения, в том числе и ограничения в виде запрета на строительство, 
а также реконструкцию принадлежащих ему строений. 

Подобное решение в отношении порядка установления запрета на строи
тельство вынесено в определении ВАС РФ от 21.10.2011 № ВАС13185/11 
по делу № А40119241/10152693, согласно которому наличие у органа испол-
нительной власти субъекта Российской Федерации полномочий на принятие 
распоряжения и установление запрета на строительство может включать право 
предоставления земельных участков по льготной цене. 

Пробелы в законодательстве относительно полномочий органов власти 
и муниципалитетов следует указать второй проблемой этой правовой конструкции, 
что также отражает судебная практика.

Таким образом, земельные участки как категория недвижимого имущества 
выступают объектом земельных отношений, а земельные отношения, возника-
ющие в связи с охраной и использованием полезных свойств земли, являются 
имущественными отношениями, а значит, во многом они будут родственными 
гражданскоимущественным отношениям. Следовательно, при регулировании 
земельноимущественных отношений применение гражданскоправовых норм 
допускается с учетом особенностей экологического, земельного и природоре-
сурсного законодательства. В свою очередь, применение при регулировании 
земельных отношений административноправовых норм ограничивает сферу 
государственного контроля и надзора (в том числе и государственного управ-
ления) в исследуемой области.

Вместе с этим следует отметить, что в содержании Земельного кодекса РФ 
от 25.10.2001 г. № 136ФЗ (далее — ЗК РФ) и других документов федерального 
уровня не обозначены конструкция и описание непосредственно земельного 
фонда и, соответственно, не прописаны отношения, связанные с его формиро-
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ванием и регламентацией. Все это свидетельствует о необходимости продол-
жения земельной реформы и отсутствии общей системы управления земель-
ными участками всех категорий как исходных элементов земельного фонда, 
что можно обозначить третьей проблемой правового регулирования перевода 
земель в земли населенных пунктов, а также земель лесного фонда и земель 
сельскохозяйственного назначения в другие категории земель.

Следовательно, в настоящее время по трем основным направлениям фор-
мируется и развивается содержание системы государственного регулирования 
земельноимущественных отношений: 1) регулирование порядка использова-
ния частей земельных участков; 2) регулирование сохранности и использова-
ния земли как природного ресурса; 3) регламентирование оборота земельных 
участков [5; с. 28].

Обусловленная взаимосвязь земельного права с гражданской и админи-
стративной правовыми системами вызвана сходством предмета и целевой на-
правленностью правового регулирования этих отраслей права. В данной связи 
Ю.Г. Жариков подчеркивает [2, с. 300]: 

1) предмет гражданского права в виде имущественных и личных неиму-
щественных отношений;

2) предмет административного права в виде отношений по управлению, 
включая градостроительные отношения;

3) предмет земельного права в виде земельных отношений, представляю-
щих собой комплекс имущественноуправленческих отношений, связанных 
с земельными участками. 

Целесообразно не отождествлять намеченные три вида общественных от-
ношений, но, по крайней мере, нельзя не замечать их единство. Следовательно, 
четвертой проблемой правового регулирования перевода земель в земли насе-
ленных пунктов, а также земель лесного фонда и земель сельскохозяйственного 
назначения в другие категории земель следует указать необходимость взаимо-
действия и соответствия разноотраслевых правовых задач. 

К основным особенностям государственного регулирования земельно
имущест венных отношений относится порядок перевода земельных участков 
и земель из одной категории в другую. Вопервых, в определенной части 
земельноимущественные отношения, если иное не предусмотрено нормами 
земельного права, регулируются нормами гражданского права. Вовторых, 
имеет место применение метода административного права с его императив-
ными предписаниями, когда земля выступает объектом властных полномочий, 
следовательно, регулирование земельноимущественных отношений требует 
соблюдения норм о порядке распределения земель по территориальному пла-
нированию, зонированию, целевому использованию, ведению реестра земель, 
государственной регистрации земельных участков и т. п.

Согласно п. 1 ст. 8 ЗК РФ категорирование (отнесение земель к соответ-
ствующим категориям) и перевод земель сельскохозяйственного назначения 
и лесного фонда в другую категорию относятся к полномочиям:
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1) Правительства РФ — в отношении земель, находящихся в собственности РФ;
2) органов исполнительной власти субъектов Федерации — в отношении 

земель, находящихся в их собственности;
3) органов местного самоуправления — в отношении земель, находящихся 

в собственности муниципальных образований (исключение составляют земли 
сельхозназначения);

4) органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации — 
в отношении земель сельскохозяйственного назначения, находящихся в частной 
собственности;

5) органов местного самоуправления — в отношении земель иного назначения.
Вместе с тем Федеральный закон от 21.12.2004 № 172ФЗ «О переводе 

земель или земельных участков из одной категории в другую» (далее — Закон 
№ 172ФЗ) предусматривает процедуру прямого перевода земель или земель-
ных участков из одной категории в другую, а также содержит подробный 
перече нь правовых конструкций такого перевода:

1) перевод земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения; 
2) перевод земельных участков из земель населенных пунктов, а также 

в земли населенных пунктов; 
3) перевод земельных участков из земель промышленности; 
4) перевод земельных участков, занятых защитными лесами;
5) перевод земельного участка из состава земель запаса.
Следует сказать, что землями населенных пунктов специалисты в области 

земельного права признают:
– земельные участки, предназначенные и используемые для застройки 

и развития транспортной инфраструктуры в городских и сельских поселениях;
– земельные участки, отделенные от земель других категорий; 
– земельные участки, границы которых совпадают с границами земельных 

участков, предоставленных гражданам и юридическим лицам.
Границы городского и сельского населенных пунктов отделяют эти земель-

ные участки от земель транспорта и земель сельскохозяйственного назначения. 
Такие границы устанавливаются правилами застройки и землепользования. 
Индивидуально для каждой территориальной зоны устанавливается градо-
строительный регламент в соответствии с утвержденной градостроительной 
и землеустроительной документацией.

Земли сельскохозяйственного назначения, населенных пунктов, промыш-
ленности и иного специального назначения относятся к самостоятельным 
категориям земель, как это обозначено в ст. 7 ЗК РФ. 

На практике особое внимание уделяется проблеме перевода земельных 
участков из земель лесного фонда, находящихся в пределах земель населенного 
пункта. Отсутствие надлежащего правового регулирования изменения границ 
городского и сельского населенных пунктов остается главной проблемой пра-
вового регулирования перевода лесных земель в иную категорию земель. Суды 
отмечают, что Закон № 172ФЗ не дает возможности изменения границ городского 
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и сельского населенных пунктов без соблюдения правовой процедуры перевода 
земель лесного фонда в земли населенных пунктов. Следовательно, при изме-
нении границы сельского или городского населенного пункта целесообразно 
подавать одновременно ходатайства о переводе земель лесного фонда в земли 
населенных пунктов.

В результате такого изменения в ряде случаев часть единого участка оказы-
вается в новой черте городского населенного пункта, а другая его часть остается 
за чертой сельского населенного пункта. На практике нередко возникают воп
росы о праве органов местного самоуправления изменять границы городского 
или сельского населенного пункта. Справедливо возникает вопрос: является ли 
это изменение основанием для перевода части земельного участка, оказавшейся 
в черте городского поселения, в категорию земель населенных пунктов? Ведь в то 
же время оставшаяся часть такого участка относится к прежней категории [1].

Органы местного самоуправления не вправе изменить границу городского 
или сельского населенного пункта так, что часть земельного участка окажет-
ся включена в новую черту городского или сельского населенного пункта, 
а другая его часть останется за чертой городского или сельского населенного 
пункта. Следовательно, говорить об отсутствии оснований для перевода части 
земельного участка из земель населенных пунктов, например, в земли промыш-
ленности, можно, однако такое положение неизбежно влечет за собой перевод 
земельного участка из земель промышленности в земли населенных пунктов.

Поэтому на практике следствием четкого соблюдения требований ст. 84 
ЗК РФ при соответствующем утверждении (изменении) градостроительной 
и землеустроительной документации будет являться фактический переход 
земель промышленности в земли населенных пунктов.

На основе материалов судебной практики можно сделать вывод о том, 
что при переводе земель сельскохозяйственного назначения и земель лесно-
го фонда в иную категорию земель требуется неукоснительное соблюдение 
норм лесного и земельного законодательства, поскольку для перевода земель 
сельско хозяйственного назначения в земли лесного фонда недостаточно только 
высказанного мнения правообладателя земельного участка, необходимо по-
лучить его официальное согласие на осуществление такого перевода земель.

При переводе земель в земли лесного фонда проявляется проблема пра-
вового регулирования перевода земель лесного фонда в другую категорию 
земель. Здесь нередко права собственника земли нарушаются (в том числе 
и иного правообладателя). Например, определением от 11.11.2009 № 8Г0930 
Верховный суд РФ пояснил, что уклонение от законного порядка перевода 
земель из одной категории в другую, установленного федеральным законода-
тельством, следует относить к основаниям для признания недействительным 
акта об отнесении земли к категории (перевода земельных участков и земель 
из одной категории в другую).

В определении Верховного суда РФ от 03.03.2010 № 8Г101 подтверждена 
правомерность решения Ярославского областного суда от 11.12.2009, которым 
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признан недействующим п. 196 постановления правительства Ярославской 
области от 09.10.2008 № 537п., поскольку он противоречит федеральному 
законодательству.

Многими судебными решениями неоднократно подчеркивалось, что пе-
ревод лесных земель в нелесные в лесах первой группы с учетом их высокой 
экологической ценности может осуществляться только Правительством РФ 
(либо региональном органом при делегировании соответствующего полномо-
чия). Гарантией объективности подобного решения должна служить проце-
дура экологической экспертизы, регламентированной Федеральным законом 
от 23.11.1995 № 174ФЗ «Об экологической экспертизе». 

В данном отношении следует добавить, что в соответствии с п. 4 поста-
новления Правительства РФ № 736 от 2010 г. Рослесхоз в срок до 01.01.2015 г. 
в пределах своей компетенции обязан:

– провести государственный учет лесных участков в составе земель лесного 
фонда, находящихся в границах лесопарков и лесничеств;

– согласовать порядок включения земель лесного фонда в границы насе-
ленных пунктов, а также их исключение из границ городских или сельских 
населенных пунктов;

– включить в состав земель лесного фонда;
– установить изменение разрешенного использования земельных участков 

в составе земель лесного фонда;
– рассмотреть, согласовать и утвердить проекты границ территориальных 

зон планируемого размещения на землях лесного фонда объектов капитального 
строительства.

Таким образом действующее законодательство, подтверждаемое судеб-
ной практикой, отражает государственную заботу об особо ценных лесах 
первой группы. 

Механизмы градостроительного зонирования, обозначенные в гл. 4 Градо-
строительного кодекса РФ от 29.12.2004 № 190ФЗ, могут служить основанием 
для перевода земель лесного фонда в другую категорию земель, что в настоя
щее время проблематично ввиду отсутствия соответствующего организа
ционноправового механизма в ЗК РФ.

Подводя итог проведенному анализу, можно сказать следующее: в статье 
аргументированы некоторые проблемы, возникающие на практике при перево-
де земель в земли населенных пунктов, а также при переводе в иную категорию 
земель сельскохозяйственного назначения и лесного фонда: 1) продолжение 
земельной реформы и отсутствие общей системы управления земельными 
участками всех категорий как исходных элементов земельного фонда; 2) раз-
ноуровневое правовое регулирование процесса перевода земель; 3) при пе-
реводе земель лесного фонда и земель сельскохозяйственного назначения 
в другую категорию возникает необходимость контроля за взаимодействием 
и соответствием правовых задач разных отраслей права; 4) наличие пробелов 
в дейст вующем земельном и градостроительном законодательстве касаемо 
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полномочий органов местного самоуправления, относящихся к процедуре пе-
ревода земель сельскохозяйственного назначения в земли населенных пунктов 
и земель лесного фонда в земли населенных пунктов; 5) отсутствие надлежа-
щей правовой процедуры изменения границ городских населенных пунктов 
в субъектах Российской Федерации.
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G.V. Romanova

Problems of Implementing Legal Norms Governing the Transfer 
of Land of Various Categories

The article analyzes the norms of land and urban planning legislation governing 
the transfer of agricultural land and forest fund to the land of settlements. The author gives 
and justifies an assessment of the problems that arise in practice when transferring land 
to the lands of settlements, as well as when transferring forest land and agricultural land 
to other land categories

Keywords: land categories; land transfer; land of settlements; land of the forest fund; 
agricultural land.


