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Органы местного самоуправления, являясь 
в том числе и хозяйствующими субъектами, в 
первую очередь все же выступают как властные 
структуры. Поэтому они наделены самыми разно-
образными правами и полномочиями админист-
ративно-властного характера по использованию 
и охране земель на территории муниципального 
образования. Рассмотрим лишь те права и пол-
номочия указанных групп, реализация которых 
органами местного самоуправления связана с са-
мыми различными проблемами теоретического и 
практического характера.   1  2

Полномочия органов местного самоуправления 
в области территориального планирования и зо-
нирования

Одной из наиболее важных задач органов 
местного самоуправления является регулирова-
ние землепользования и застройки территории 
муниципального образования. В настоящий мо-
мент после принятия  Градостроительного ко-
декса РФ в компетенцию органов местного само-
управления входят (помимо прочего) подготовка 
и утверждение документов территориального 
планирования и градостроительного зонирова-
ния территории.

На сегодняшний день документы территориаль-
ного планирования и градостроительного зони-
рования приняты далеко не во всех муниципаль-

1  Профессор Поволжской академии государственной службы 
им. П.А. Столыпина, доктор юридических наук.

2  Адвокат.

ных образованиях. Мы полагаем, что указанные 
полномочия органов местного самоуправления в 
сфере использования и охраны земель являются 
ключевыми: большинство остальных полномочий 
от них производно. В самом деле, значительная 
часть решений органа местного самоуправления 
(о предоставлении земельного участка, его изъя-
тии для муниципальных нужд, о резервировании 
земель и т.п.) должны приниматься на основе 
документов территориального планирования и 
градостроительного зонирования. 

Согласно положениям Градостроительного 
кодекса к полномочиям органов местного само-
управления поселений в области градостроитель-
ной деятельности относятся (помимо прочего) 
территориальное планирование и градострои-
тельное зонирование территорий. 

Градостроительная деятельность – это дея-
тельность по развитию территорий, в том чис-
ле городов и иных поселений, осуществляе-
мая в виде территориального планирования, 
градостроительного зонирования, планировки 
территории, архитектурно-строительного про-
ектирования, строительства, капитального ре-
монта, реконструкции объектов капитального 
строительства.

Территориальное планирование включает в 
себя планирование развития территорий, в том 
числе для установления функциональных зон, 
зон планируемого размещения объектов капи-
тального строительства для государственных или 
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муниципальных нужд, зон с особыми условиями 
использования территорий.

Градостроительное зонирование представляет 
собой зонирование территорий муниципальных 
образований в целях определения территори-
альных зон и установления градостроительных 
регламентов.

Назначение территориального планирования и 
градостроительного зонирования – комплексное 
развитие территорий с учетом различных факто-
ров: социальных, экологических, экономических. 
Оно осуществляется в целях обеспечения устой-
чивого развития территорий, развития инженер-
ной, транспортной и социальной инфраструктур, 
обеспечения учета интересов граждан и их объ-
единений, Российской Федерации, субъектов РФ, 
муниципальных образований.

Согласно ст. 30 Градостроительного кодекса 
правила землепользования и застройки разраба-
тываются в целях:

1) создания условий для устойчивого развития 
территорий муниципальных образований, сохра-
нения окружающей среды и объектов культурного 
наследия;

2) создания условий для планировки террито-
рий муниципальных образований;

3) обеспечения прав и законных интересов 
физических и юридических лиц, в том числе пра-
вообладателей земельных участков и объектов 
капитального строительства;

4) создания условий для привлечения инвести-
ций, в том числе путем предоставления возмож-
ности выбора наиболее эффективных видов раз-
решенного использования земельных участков и 
объектов капитального строительства.

О.И. Крассов отмечает, что зонирование явля-
ется дополнительным по отношению к подразде-
лению земель на категории способом определе-
ния правового режима земель, преимущественно 
земель поселений3.

А.П. Анисимов, раскрывая отдельные аспек-
ты градостроительного зонирования территорий 
поселений, отмечает, что необходимость введе-
ния системы градостроительного зонирования 
(в дополнение к делению земель на категории в 
зависимости от целевого назначения) связана с 
масштабным вовлечением земельных участков, 
находящихся на территории поселений, в граж-
данский оборот и дополнением норм об основном 

3  См.: Крассов О.И. Комментарий земельного законодатель-
ства. М., 2005. С. 513.

целевом назначении земель поселений в целом 
нормами о целевом назначении конкретных зе-
мельных участков4.

Градостроительное зонирование в равной сте-
пени направлено на защиту как публичных, так и 
частных интересов. Основное значение системы 
градостроительного зонирования территорий по-
селений видится в установлении “прозрачности” 
процесса застройки, когда и потенциальным за-
стройщикам, и населению становится понятно, 
каким образом может использоваться тот или 
иной земельный участок и расположенные на нем 
объекты недвижимости. Это позволяет практиче-
ски полностью исключить зависимость застрой-
щиков и населения территории от субъективного 
усмотрения должностных лиц органов местного 
самоуправления при установлении вида разре-
шенного использования земельного участка5.

Между тем на сегодняшний день в большинстве 
муниципальных образований документы терри-
ториального планирования и градостроительного 
зонирования пока еще не разработаны. 

Статьей 3 Закона “О введении в действие 
Градостроительного кодекса Российской Феде-
рации” от 29 декабря 2004 г.6 (в ред. от 22 июля 
2008 г.) предусмотрено, что с 1 января 2010 г. 
при отсутствии документов территориального 
планирования не допускается принятие органами 
государственной власти, органами местного са-
моуправления решений: 

о резервировании земель; 
об изъятии, в том числе путем выкупа, земель-

ных участков для государственных или муници-
пальных нужд; 

о переводе земель из одной категории в другую.
Кроме того, при отсутствии документов градо-

строительного зонирования (правил землепользо-
вания и застройки) с 1 января 2010 г. не допус-
кается выдача разрешений на строительство при 
отсутствии правил землепользования и застройки, 
за исключением строительства, реконструкции, 
капитального ремонта объектов капитального 
строительства на земельных участках, на которые 

4  См.: Анисимов А.П. О некоторых вопросах градостроитель-
ного зонирования территории поселений на современном 
этапе правовой реформы // Правовые вопросы строитель-
ства. 2004. № 2. С. 19.

5  См.: Андрианов Н.А. О порядке разработки документов 
градостроительного зонирования территорий поселений // 
Государственная власть и местное самоуправление. 2006. 
№ 1.

6  См.: Собрание законодательства РФ.2005. № 1 (Ч. 1). 
Ст. 17.
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не распространяется действие градостроитель-
ных регламентов или для которых не устанавли-
ваются градостроительные регламенты, и в иных 
предусмотренных федеральными законами слу-
чаях. В этой связи Закон “О введении в действие 
Земельного кодекса Российской Федерации” от 
25 октября 2001 г.7 устанавливает, что с 1 января 
2010 г. при отсутствии правил землепользования 
и застройки предоставление земельных участков 
для строительства из земель, находящихся в госу-
дарственной или муниципальной собственности, 
не осуществляется.

Таким образом, при отсутствии документов 
территориального планирования и градострои-
тельного зонирования (последние разрабатыва-
ются на основе документов территориального 
планирования) практически полностью блокиру-
ется застройка населенных пунктов. 

Нужно сказать, что во многом сходные меры 
предполагалось применить уже с 1 января 2006 г. 
Однако вступление в силу соответствующих норм 
Градостроительного кодекса было отложено сна-
чала до 1 января 2008 г.8, а затем и до 1 января 
2010 г.9 

Как отметил в докладе “О роли территориаль-
ного планирования в стратегическом развитии 
регионов Российской Федерации” (2008 г.) заме-
ститель Председателя Правительства РФ Дм. Ко-
зак, по данным мониторинга, из 86 схем террито-
риального планирования, которые должны быть 
утверждены на региональном уровне, к тому вре-
мени было утверждено лишь 7, что составляет в 
целом менее 10% от того, что требует закон10. Из 
24 тыс. документов территориального планирова-
ния, подлежащих разработке на муниципальном 
уровне, было утверждено чуть более 3 тыс. – 
3029 генеральных планов и схем территориаль-
ного планирования муниципальных районов. 
Это составляет около 12% от общего числа.

Причин подобного положения дел несколько, 
но одной из основных является отсутствие доку-

7  См.: Собрание законодательства РФ. 2001. № 44. Ст. 4148.
8  См.: Федеральный закон «О внесении изменений в Земель-

ный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон 
“О переводе земель или земельных участков из одной 
категории в другую” и Федеральный закон “О введении в 
действие Градостроительного кодекса Российской Федера-
ции”» от 21 июля 2005 г. // Собрание законодательства РФ. 
2005. № 30 (Ч. II). Ст. 3122.

9  См.: Федеральный закон “О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации” от 4 де-
кабря 2007 г. // Собрание законодательства РФ. 2007. № 50. 
Ст. 6237.

10  См.: http: // www.council.gov.ru/inf_ps/parlisurvey/2008/05/
71/item3151.html

ментов территориального планирования на феде-
ральном уровне. Как было отмечено в рамках того 
же выступления, если на региональном уровне 
исполняется закон на 10 и 12%, то на федераль-
ном – на 0%. Поэтому те схемы, которые сегодня 
разработаны, не могут отвечать требованиям по 
их качеству с учетом того, что регионы и муни-
ципалитеты не имеют полноценной информации, 
как в долгосрочной перспективе будет развивать-
ся федеральная инфраструктура. Они не могут, 
что называется, к ней привязаться и, исходя из 
этого, планировать развитие региональной и му-
ниципальной производственной и социальной 
инфраструктур.

Представляется, что для обеспечения террито-
риального планирования на местном уровне необ-
ходимо, во-первых, утвердить соответствующие 
документы на федеральном и региональном уров-
нях и, во-вторых, разработать методические реко-
мендации и модельные документы для обеспече-
ния процессов территориального планирования 
в муниципальных образованиях. Так, например, 
Управлением Роснедвижимости по Республике 
Саха (Якутия) было подготовлено Типовое поло-
жение о схеме территориального планирования11. 
Данное Типовое положение было подготовлено 
для регламентации деятельности по разработке 
положений о схеме территориального планиро-
вания муниципального района (поселения) с раз-
работкой правил землепользования и застройки 
межселенных территорий.

Другой, но не менее важной причиной оче-
редного срыва сроков разработки документов 
территориального планирования и градострои-
тельного зонирования в муниципальных образо-
ваниях является финансовая проблема. По оценке 
Дм. Козака, разработка генерального плана сель-
ского поселения стоит примерно, исходя из той 
практики, которая на сегодня сложилась, 1 млн 
руб., на уровне муниципального района – при-
мерно 2.5 млн руб.12 Учитывая, что собственные 
доходы большинства сельских поселений Сара-
товской области не превышают 1 млн. руб., раз-
работка таких генеральных планов является для 
них абсолютно нереальной. В связи с этим нам 
представляется абсолютно необходимым преду-
смотреть на федеральном и региональном уровнях 
соответствующую финансовую поддержку терри-
ториального планирования и градостроительного 
зонирования муниципальных образований.

11  См.: http://www.r14.kadastr.ru/documents/docs/administration/
10350/

12  См.: http://www.council.gov.ru/inf_ps/parlisurvey/2008/05/71/
item3151.html
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Резервирование земельных участков
Нужно сказать, что о необходимости законода-

тельного закрепления института резервирования 
земельных участков речь идет достаточно давно. 
В частности в литературе отмечается, что массо-
вая приватизации земельных участков, особенно 
в крупных городах, может привести к ситуации, 
когда для развития коммунальной и социальной 
инфраструктуры, обеспечения экологической 
безопасности, решения других задач возникнет 
необходимость изъятия земельных участков, что 
повлечет за собою большие бюджетные расходы13. 
В некоторых случаях реализация проектов строи-
тельства объектов инфраструктуры может стать 
невозможной в связи с отсутствием эффективных 
процедур резервирования и изъятия земельных 
участков.

Между тем до недавнего времени в законода-
тельстве отсутствовали положения об условиях 
и порядке резервирования земельных участков. 
В этой ситуации некоторые субъекты Федерации 
в порядке опережающего нормотворчества стали 
принимать собственные законы и подзаконные 
акты, регулирующие порядок резервирования 
земельных участков. 

Так, например, в Законе Краснодарского края 
“Об основах регулирования земельных отноше-
ний в Краснодарском крае” от 5 ноября 2002 г. 
содержится ст. 15 “Резервирование земельных 
участков”14.  

В соответствии с этой статьей резервирование 
земельных участков для государственных нужд 
Краснодарского края или муниципальных нужд 
может осуществляться на землях всех катего-
рий независимо от формы собственности путем 
установления ограничений прав на земельные 
участки (части земельных участков), предназна-
ченные для государственных или муниципаль-
ных нужд на основании градостроительной и 
землеустроительной документации, документов 
планирования, развития и использования земель, 
утвержденных в установленном порядке.

Согласно этому Закону было принято распо-
ряжение главы Муниципального образования 
“Город Краснодар” “О резервировании земель-
ных участков для муниципальных нужд в целях 
размещения объектов социальной, инженерной 

13  См.: Греф Г.О. О Мерах по реализации земельной рефор-
мы и развитию рынка недвижимости. Резервирование и 
изъятие земельных участков для государственных и му-
ниципальных нужд // Недвижимость и инвестиции. 2005. 
№ 2.

14  См.: Информационный бюллетень Законодательного со-
брания Краснодарского края. 2002. № 40 (70). Ч. 1. С. 53.

инфраструктуры и жилищного строительства в 
городе Краснодаре” от 10 февраля 2006 г.15

Комментируя эти нормативные акты, В.П. Ка-
мышанский указывает, что в перечень резервиро-
ванных земельных участков попали и земельные 
участки, которые в последующем не потребуют-
ся для удовлетворения муниципальных нужд16, 
т.е., по мнению автора, фактически имеет место 
изъятие из гражданского оборота земельных 
участков с находящимися на них объектами не-
движимости, не подлежащими сносу как ветхие 
и аварийные. 

На сегодняшний день Федеральным законом от 
10 мая 2007 г. № 69-ФЗ к полномочиям местного 
самоуправления в сфере земельных отношений 
отнесено резервирование земель. Предлагалось 
также дополнить Земельный кодекс РФ гл. VI.1 
“Резервирование земель” (однако это предложе-
ние не было принято в окончательном варианте 
Закона).

Резервирование земельного участка, т.е. объ-
явление о его будущем изъятии или существен-
ном ограничении в использовании, предполагает 
определенные ограничения его хозяйственного 
использования. В частности, согласно ч. 8 ст. 31 в 
случае осуществления собственником земельного 
участка, землепользователем, землевладельцем, 
арендатором земельного участка строительства 
или иных улучшений земельного участка, распо-
ложенного в границах зарезервированных земель, 
после информирования указанных лиц о резер-
вировании земель собственник такого земельно-
го участка, землепользователь, землевладелец, 
арендатор такого земельного участка несут риск 
отнесения на них затрат и убытков, связанных со 
строительством на таком земельном участке или 
с иным его улучшением.

Указанным выше Законом в Земельный кодекс 
была включена ст. 70.1 “Резервирование земель 
для государственных или муниципальных нужд”. 
В этой статье отмечается, что резервирование зе-
мель, которые предоставлены гражданам и юри-
дическим лицам, осуществляется в случаях, пред-
усмотренных для изъятия земельного участка для 
государственных или муниципальных нужд.

Те земли, которые находятся в государственной 
или муниципальной собственности, могут также 
резервироваться в случаях, связанных с разме-
щением объектов инженерной, транспортной и 

15  См.: Краснодарские известия. 2006. 11 февр.
16  См.: Камышанский В.П. Резервирование земель поселений 

для муниципальных нужд при осуществлении градострои-
тельной деятельности // Жилищное право. 2006. № 9.
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социальной инфраструктур, объектов обороны и 
безопасности, созданием особо охраняемых при-
родных территорий, строительством водохрани-
лищ и иных искусственных водных объектов.

Земли для государственных или муниципаль-
ных нужд могут резервироваться не более чем 
на семь лет. Допускается резервирование земель, 
находящихся в государственной или муниципаль-
ной собственности и не предоставленных граж-
данам и юридическим лицам, для строительства 
автомобильных, железных дорог и других линей-
ных объектов на срок до двадцати лет.

Порядок резервирования земель для государс-
твенных или муниципальных нужд определен 
постановлением Правительства РФ “О некоторых 
вопросах, связанных с резервированием земель 
для государственных или муниципальных нужд” 
от 22 июля 2008 г.

Прежде всего уполномоченный орган прини-
мает решение о резервировании земель. К это-
му решению прилагается схема резервируемых 
земель, а также перечень кадастровых номеров 
земельных участков, которые полностью или ча-
стично расположены в границах резервируемых 
земель.

Это решение должно содержать:
а) цели и сроки резервирования земель;
б) реквизиты документов, в соответствии с ко-

торыми осуществляется резервирование земель;
в) ограничения прав на зарезервированные зе-

мельные участки, необходимые для достижения 
целей резервирования земель;

г) сведения о месте и времени ознакомления 
заинтересованных лиц со схемой резервируемых 
земель, а также перечнем кадастровых номеров 
земельных участков, которые полностью или ча-
стично расположены в границах резервируемых 
земель.

Решение о резервировании земель подлежит 
опубликованию в официальных средствах массо-
вой информации субъекта Федерации или органов 
местного самоуправления по месту нахождения 
резервируемых земельных участков и вступает в 
силу не ранее его опубликования.

Орган государственной власти или орган 
местного самоуправления, принявшие решение 
о резервировании земель, направляют копию ре-
шения о резервировании земель и прилагаемую 
к нему схему резервируемых земель в федераль-
ный орган исполнительной власти, осуществляю-
щий ведение государственного кадастра недви-
жимости.

Государственная регистрация ограничений 
прав, установленных решением о резервировании 
земель, а также прекращения таких ограничений 
осуществляется в соответствии с Федеральным 
законом “О государственной регистрации прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним”.

Возникает вопрос: какие именно ограничения 
могут предусматриваться при резервировании зе-
мельных участков? Здесь можно отметить только 
указание п. 8 ст. 31 ЗК РФ, внесенное Федераль-
ным законом № 69-ФЗ, на то, что в случае осу-
ществления собственником земельного участка, 
землепользователем, землевладельцем, арендато-
ром земельного участка строительства или иных 
улучшений земельного участка, расположенного 
в границах зарезервированных земель, после ин-
формирования указанных лиц о резервировании 
земель собственник такого земельного участка, 
землепользователь, землевладелец, арендатор 
участка несут риск отнесения на них затрат и 
убытков, связанных со строительством на таком 
земельном участке или с иным его улучшением. 
Между тем указанные ограничения аналогичны 
тем, что установлены в отношении земельных 
участков, о которых правообладатели получили 
уведомление о возможном их изъятии. В этой 
связи некоторые авторы отмечают, что при этом 
пропадает смысл предусмотренного новой 
ст. 56.1 ЗК РФ закрепления федеральными за-
конами ограничений прав собственников земли, 
землевладельцев, землепользователей и арен-
даторов в отношении строительства на зарезер-
вированном земельном участке и проведения 
на нем мелиоративных работ. Необходимость в 
установлении таких ограничений состоит в пре-
сечении попыток осуществления действий, веду-
щих к увеличению выкупной цены (возмещения 
убытков) при последующем изъятии земельного 
участка. Поэтому отнесение риска затрат на са-
мих лиц, использующих земельный участок, эту 
проблему решает и смысла устанавливать запрет 
на производство каких-либо улучшений зарезер-
вированного земельного участка нет17.

Действие ограничений прав, установленных 
решением о резервировании земель, прекращает-
ся в связи со следующими обстоятельствами:

а) истечением указанного в решении срока ре-
зервирования земель;

б) предоставлением в установленном порядке 
зарезервированного земельного участка, не обре-

17  См.: Минина Е.Л. Проблемы законодательства о резерви-
ровании земель для государственных и муниципальных 
нужд // Журнал росс. права. 2008. № 8.
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мененного правами третьих лиц, для целей, уста-
новленных решением о резервировании земель;

в) отменой решения о резервировании земель 
органом государственной власти или органом 
местного самоуправления, принявшим решение о 
резервировании земель;

г) изъятием в установленном порядке, в том 
числе путем выкупа, зарезервированного земель-
ного участка для государственных или муници-
пальных нужд;

д) решением суда, вступившим в законную 
силу.

В случае прекращения действия ограничений 
прав, установленных решением о резервировании 
земель, орган государственной власти или орган 
местного самоуправления, принявшие такое ре-
шение, обязаны в течение 30 дней обратиться в 
федеральный орган исполнительной власти, осу-
ществляющий ведение государственного кадаст-
ра недвижимости, с заявлением об исключении 
из государственного кадастра недвижимости 
сведений о зарезервированных землях, а также 
в федеральный орган исполнительной власти, 
осуществляющий государственную регистрацию 
прав на недвижимое имущество и сделок с ним, с 
заявлением о государственной регистрации пре-
кращения ограничений прав, вызванных резерви-
рованием земель.

Как отмечается в специальной литературе, ос-
новным вопросом в связи с резервированием зе-
мельных участков, который пока законодательно 
не решен, является вопрос о возмещении убытков 
обладателям прав на зарезервированные земель-
ные участки18. Прежде всего, отмечает Е.Л. Ми-
нина, необходимо определить, должны ли вообще 
выплачиваться владельцу земельного участка 
убытки, связанные с резервированием земель. 
Если да, то в каком порядке и как определяется их 
размер? Особую сложность представляют те слу-
чаи, когда зарезервированный земельный участок 
не изымается или не выкупается по окончании 
срока резервирования.

Как правило, резервирование земель осуще-
ствляется в целях изъятия земельных участков 
для государственных или муниципальных нужд. 
Изъятие (выкуп) земельного участка для государ-
ственных или муниципальных нужд предусмот-
рено земельным (ст. 49, 55 ЗК РФ) и гражданским 
(ст. 279-283 ГК РФ) законодательством.

Поэтому вполне обоснованным представляет-
ся мнение Е.Л. Мининой, что если исходить из 

18  См.: там же.

того, что в большинстве случаев резервирование 
земель осуществляется в целях дальнейшего 
изъятия земельного участка, то, видимо, целесо-
образно включать убытки, связанные с резерви-
рованием, в выкупную цену земельного участка 
или в общую сумму возмещения, выплачиваемого 
иным, кроме собственников, обладателям прав на 
земельный участок19.

Следует заметить, что законом установлены 
весьма продолжительные сроки резервирования 
земель, так что и в целях защиты прав собствен-
ников и иных правообладателей земельных участ-
ков следует более полно урегулировать вопросы о 
возмещении убытков, причиненных резервирова-
нием земель, особенно в том случае, когда заре-
зервированный земельный участок не изымается 
для государственных или муниципальных нужд.

Изъятие (выкуп) земельного участка для муни-
ципальных нужд

Изъятие (выкуп) земельных участков для госу-
дарственных или муниципальных нужд осуще-
ствляется в исключительных случаях, предусмот-
ренных Федеральным законом, а в отношении 
земельных участков из земель, находящихся в 
собственности субъектов РФ или муниципальной 
собственности – Законом субъекта Федерации. 
Земельный кодекс (ст. 49) называет два таких 
случая:

выполнение международных обязательств 
Российской Федерации;

размещением объектов государственного 
или муниципального значения при отсутствии 
других вариантов возможного размещения этих 
объектов.

В специальной литературе высказываются раз-
личные мнения о содержании понятия “государ-
ственные и муниципальные нужды”.

Так, некоторые авторы указывают, что под 
государственными и муниципальными нуждами 
следует понимать потребность соответствующе-
го публично-правового образования в исполь-
зовании данного участка в соответствии с его 
законодательно установленными функциями20. 
Р.Г. Аракельян, придерживаясь аналогичной точ-
ки зрения, отмечает, что государственные или 
муниципальные нужды определяются задачами 
органов государственной власти и местного са-
моуправления, предусмотренными Конституци-

19  См.: там же.
20  См.: Кабытов Н.П. Выкуп земельного участка как осно-

вание прекращения права частной собственности. Дисс. ... 
канд. юрид. наук. Самара, 2004. С. 136.
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ей РФ, Федеральным конституционным законом 
“О Правительстве Российской Федерации” от 
17 декабря 1997 г. и законодательством о мест-
ном самоуправлении. При этом к муниципальным 
нуждам он причисляет вопросы непосредствен-
ного обеспечения жизнедеятельности населения 
муниципального образования, отнесенные феде-
ральными законами к самостоятельному ведению 
населения и (или) органов местного самоуправ-
ления21.

Другие авторы, например О.И. Крассов, утвер-
ждают, что применяемое отечественным законо-
дательством словосочетание государственные 
и муниципальные нужды не отражает в полной 
мере комплекса всех тех целей, для которых может 
быть изъят земельный участок, и более точным 
был бы термин “общественное использование”22. 
Аналогичным образом Е.А. Конюх отмечает, что 
под государственными или муниципальными 
нуждами следовало бы понимать объективно 
возникшие общественно значимые потребности, 
необходимость в удовлетворении которых об-
условлена интересами широкого круга субъектов, 
реализуемые в установленном законом порядке 
публично-правовыми образованиями23. 

Н.А. Сыродоев считает, что целесообразно 
было бы вернуться к понятию “общественные 
нужды”, так как понятие “государственные и му-
ниципальные нужды” не всегда совпадает с дей-
ствительными потребностями общества. Понятия 
“нужды” и “цели” часто употребляются в каче-
стве синонимов, хотя это далеко не бесспорно. 
В ЗК РФ указываются такие цели использования 
земельных участков, как строительство дорог, 
разработка месторождений полезных ископаемых 
и т.д. Очень часто указанные виды деятельности 
осуществляются не государственными, а частны-
ми коммерческими организациями. Вряд ли такие 
случаи правомерно подводить под государствен-
ные нужды24.

По мнению В.А. Евстигнеева, понятие “госу-
дарственные и муниципальные нужды” может 
включать не только публичные потребности, но и 

21  См.: Аракельян Р.Г. Резервирование и изъятие земельных 
участков в механизме правового регулирования отноше-
ний собственности (Гражданско-правовой аспект). Авто-
реф. дисс. … канд. юрид. наук. Краснодар, 2007. С. 18.

22  Крассов О.И. Право частной собственности на землю. 
С. 349.

23  См.: Конюх Е.А. Обеспечение жилищных и земельных прав 
собственника жилого помещения при изъятии земельного 
участка для государственных или муниципальных нужд // 
Журнал росс. права. 2006. № 1.

24  См.: Сыродоев Н.А. Возникновение прав на землю // Гос. и 
право. 2004. № 10. С. 69.

частнохозяйственные интересы указанных орга-
нов как обычных собственников. Целью земель-
ной операции могут быть денежные интересы 
соответствующего административно-территори-
ального образования, например строительство 
кинотеатра или ипподрома для последующей сда-
чи его в аренду25.

В этой связи следует признать целесообразным 
закрепление в действующем законодательстве 
понятия “общественные нужды” как основания 
для изъятия земельного участка.

Необходимо отметить, что ранее Земельный 
кодекс не содержал перечня объектов государ-
ственного и муниципального значения, которые 
могут быть основанием для изъятия земельного 
участка для государственных или муниципаль-
ных нужд. В этой связи в специальной литературе 
отмечалось, что в теории высказывались мнения, 
что конкретные случаи принудительного изъятия 
земельных участков для государственных нужд 
должны быть установлены в исчерпывающем ле-
гальном перечне26.

На сегодняшний день Земельный кодекс свя-
зывает изъятие для государственных или му-
ниципальных нужд с размещением следующих 
объектов:

объектов федеральных энергетических систем 
и объекты энергетических систем регионального 
значения;

объектов использования атомной энергии;
объектов обороны и безопасности;
объектов федерального транспорта, путей со-

общения, информатики и связи, а также объектов 
транспорта, путей сообщения, информатики и 
связи регионального значения;

объектов, обеспечивающих космическую дея-
тельность;

объектов, обеспечивающих статус и защиту Го-
сударственной границы Российской Федерации;

линейных объектов федерального и региональ-
ного значения, обеспечивающих деятельность 
субъектов естественных монополий;

объектов электро-, газо-, тепло- и водоснабже-
ния муниципального значения;

автомобильных дорог федерального, регио-
нального или межмуниципального, местного зна-
чения.

25  См.: Евстигнеев В.А. Собственность на землю в фокусе 
интересов // Журнал росс. права. 2004. № 8.

26  См.: Гамбаров Ю.С. Гражданское право. Общая часть. 
СПб.,1911. С. 234; Кабытов Н.П. Указ. соч. С. 186.
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Заметим, однако, что изъятие земельного уча-
стка для государственных или муниципальных 
нужд согласно п/п. 3 п. 1 ст. 49 Земельного ко-
декса может быть вызвано иными обстоятель-
ствами в установленных федеральными законами 
случаях, а применительно к изъятию земельных 
участков из земель, находящихся в собственности 
субъектов РФ или муниципальной собственности, 
в случаях, установленных законами субъектов  
Федерации.

Нужно сказать, что многие субъекты РФ при-
няли подобного рода законы. Например, согласно 
Закону Амурской области “Об изъятии земельных 
участков, в том числе путем выкупа, для госу-
дарственных нужд области или муниципальных 
нужд” от 15 марта 2005 г. (в ред. от 1 сентября 
2008 г.)27 изъятие земельных участков, находя-
щихся в государственной собственности области 
или муниципальной собственности, помимо слу-
чаев, установленных федеральным законодатель-
ством, допускается в случаях:

а) резервирования земельных участков с це-
лью последующего  изъятия (выкупа) для госу-
дарственных нужд области или муниципальных 
нужд, осуществленного в установленном порядке 
органами государственной власти области, орга-
нами местного самоуправления;

б) связанных со строительством объектов об-
ластного и местного значения, в том числе объ-
ектов социального, культурно-бытового назначе-
ния, жилищного фонда, объектов, строительство 
которых предусмотрено областными адресно-
инвестиционными программами;

в) в иных установленных законами области 
случаях.

Законом Нижегородской области “О регулиро-
вании земельных отношений в Нижегородской 
области” от 6 декабря 2005 г. (в в ред. законов 
Нижегородской области от 2 августа 2006 г. 
№ 76-З, от 1 февраля 2007 г. № 5-З)28 устанав-
ливается, что решение об изъятии, в том числе 
путем выкупа, земельных участков из земель, 
находящихся в собственности Нижегородской 
области и муниципальной собственности, по-
мимо случаев, установленных ст. 49 Земель-
ного кодекса РФ, осуществляется в случаях, 
связанных с:

1) объявлением земель особо охраняемыми 
природными территориями или землями истори-
ко-культурного назначения;

27  См.: СПС “КонсультантПлюс”.
28  См.: там же.

2) невозможностью использования земельного 
участка в связи с установлением публичного сер-
витута;

3) размещением объектов, предназначенных 
для органов государственной власти Нижегород-
ской области, при отсутствии других вариантов 
возможного размещения данных объектов;

4) размещением объектов, предназначенных 
для государственных учреждений или предприя-
тий Нижегородской области;

5) размещением объектов, строительство кото-
рых предусмотрено Правительством Нижегород-
ской области.

Здесь следует согласиться с теми авторами, 
которые отмечают, что законами субъектов Феде-
рации могут быть установлены иные обстоятель-
ства, при которых возможно изъятие земельного 
участка для государственных или муниципаль-
ных нужд, исключительно в отношении земель, 
находящихся в собственности субъектов РФ либо 
муниципальных образований29. Например, это 
могут быть земельные участки, предоставленные 
в пользование, пожизненное наследуемое владе-
ние либо в аренду гражданам или юридическим 
лицам.

В этом смысле интересно разъяснение, данное 
Конституционным Судом РФ в постановлении 
«По делу о проверке конституционности части 
второй статьи 16 Закона города Москвы “Об осно-
вах платного землепользования в городе Москве” 
в связи с жалобой гражданки Т.В. Близинской»30. 
Конституция РФ, обладая высшей юридической 
силой и прямым действием (ч. 1 ст. 15), закрепля-
ет основные начала, которыми государство долж-
но руководствоваться в сфере признания и охра-
ны в том числе имущественных прав граждан. 
В контексте названных положений Конституции 
РФ право постоянного (бессрочного) пользова-
ния или пожизненного наследуемого владения 
земельным участком, которое согласно прежнему 
регулированию являлось титулом прав на недви-
жимость и одновременно выступало в качестве 
одной из гарантий права собственности гражда-
нина на находящийся на этом участке жилой дом, 
позволяя вместе с тем в какой-то мере компенси-
ровать отсутствие права собственности на землю, 
не может не рассматриваться как обеспечивающее 
основу жизнедеятельности людей и направленное 

29  См.: Дихтяр А.И., Клейменова Е.С. Государственные и 
муниципальные нужды – основания изъятия (выкупа) зе-
мельного участка // Юрист. 2007. № 11.

30  См.: Собрание законодательства РФ. 2001. № 52 (Ч. 2). 
Ст. 5014.



ГОСУДАРСТВО  И  ПРАВО     № 4     2013

44 БРАТАНОВСКИЙ,  ХАЧИЕВ

на создание условий для достойной жизни и сво-
бодного развития личности. Соответственно, в 
отношении данного права действует конституци-
онный механизм защиты от произвольного умале-
ния или ограничения. Конституционно-правовым 
смыслом понятия “имущество”, используемым 
в ч. 3 ст. 35 Конституции РФ, охватываются не 
только право собственности, но и вещные права. 
Следовательно, ч. 3 ст. 35 Конституции РФ гаран-
тируется защита не только права собственности, 
но и права постоянного (бессрочного) пользова-
ния или пожизненного наследуемого владения 
земельным участком.

На основании указанной правовой позиции 
Конституционного Суда можно прийти к выводу, 
что п. 3 ст. 49 Земельного кодекса предоставляет 
субъекту Федерации неоправданно широкие пол-
номочия в сфере изъятия земельного участка.

Порядок выкупа земельного участка установлен 
гражданским законодательством. В зависимости 
от того, для чьих нужд изымается земля, решение 
о выкупе принимается органом государственной 
власти или органом местного самоуправления. 
Нужно сказать, что в ранее действовавшей редак-
ции п. 2 ст. 279 ГК РФ решения об изъятии зе-
мельного участка для государственных и муници-
пальных нужд могли приниматься федеральными 
органами исполнительной власти и органами 
исполнительной власти субъектов Федерации. Зе-
мельный кодекс РФ в ст. 11 предусматривает, что 
решение об изъятии земельного участка вправе 
принимать и органы местного самоуправления. 
Эта коллизия между старой редакцией Граждан-
ского кодекса и положениями Земельного кодекса 
на практике приводила к возникновению споров.

Так, регистрационная служба отказала в го-
сударственной регистрации постановления об 
изъятии земельного участка, так как оно принято 
органом местного самоуправления, что, по мне-
нию регистратора, противоречит ст. 279 ГК РФ, 
согласно которой решение об изъятии должно 
приниматься органом исполнительной власти 
субъекта РФ. Суд обоснованно признал отказ в 
регистрации незаконным, поскольку ст. 11 ЗК 
РФ разрешает органам местного самоуправления 
осуществлять изъятие земельных участков31. 

Аналогичное разъяснение содержится в п. 27 
постановления Пленума Высшего Арбитражного 
Суда РФ “О некоторых вопросах, связанных с 
применением земельного законодательства” от 

31  См.: Постановление Федерального арбитражного суда Мос-
ковского округа от 14 сентября 2005 г. № КА-А41/8545-05 // 
СПС “КонсультантПлюс”.

24 марта 2005 г. В данном случае существова-
ло противоречие между нормами Земельного и 
Гражданского кодексов.

Как отмечали некоторые авторы, представляет-
ся спорной разумность положения о том, что, если 
участок изымается для муниципальных нужд и 
выкуп осуществляется муниципальным образо-
ванием, то решение о выкупе должен принимать 
субъект Федерации 32.

В юридической литературе было высказано 
мнение, что решение в указанных случаях долж-
но приниматься органом исполнительной власти 
субъекта РФ по представлению главы муниципа-
литета33. Как отмечали другие авторы, в целом 
данное предложение выглядит логичным, но пра-
во органа местного самоуправления на изъятие 
земельного участка остается нереализованным, 
поскольку представление об изъятии не является 
с юридической точки зрения решением об изъя-
тии34. В частности, рекомендовалось решение об 
изъятии земельных участков принимать органом 
местного самоуправления с последующим вы-
несением “подтверждающего” решения органом 
исполнительной власти субъекта РФ.

В этой связи, безусловно, положительно сле-
дует оценить отмену указанной нормы ст. 279 
Гражданского кодекса Федеральным законом 
“О внесении изменений в Градостроительный 
кодекс Российской Федерации и отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации” от 
18 декабря 2006 г.35

Собственник земельного участка должен 
быть, не позднее чем за год до изъятия земель-
ного участка письменно уведомлен об этом. Как 
правильно отмечают некоторые авторы, закон не 
требует предварительного согласования с лицом, 
у которого будет изыматься имущество, опять же 
самой возможности изъятия земельного участка, 
а значит, решение об изъятии может быть приня-
то, а государственная регистрация осуществлена 
вопреки желанию обладателя прав на земельный 
участок и жилое помещение, располагающееся на 
нем, без учета его интересов в плане дальнейшего 

32  См.: Орлов С.В., Кислякова М.А. Правовое регулирование 
порядка изъятия имущества для государственных и муни-
ципальных нужд в Российской Федерации // Юрид. мир. 
2003. № 7. С. 44.

33  См.: Комментарий к главе 17 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации // Комментарий к земельному законо-
дательству Российской Федерации.

34  См.: Мельников Н.Н. Обзор арбитражной судебной практи-
ки по изъятию земельных участков для государственных 
или муниципальных нужд 2005–2006 // СПС “Консультант 
Плюс”.

35  См.: Собрание законодательства РФ. 2006. № 52.



ГОСУДАРСТВО  И  ПРАВО     № 4     2013

 ПРЕДМЕТЫ  ВЕДЕНИЯ  МУНИЦИПАЛЬНЫХ  ОБРАЗОВАНИЙ 45

использования названного имущества36. Субъект 
лишь уведомляется о произведенных действиях, 
проще говоря, ставится перед фактом.

Выкуп земельного участка осуществляется с 
согласия его собственника. Выкупная цена, сроки 
и другие условия выкупа определяются соглаше-
нием с собственником участка. Если собственник 
не согласен с решением об изъятии у него зе-
мельного участка либо с ним не достигнуто со-
глашение о выкупной цене или других условиях 
выкупа, орган, принявший такое решение, может 
предъявить иск о выкупе земельного участка в 
суд. Иск о выкупе земельного участка для госу-
дарственных или муниципальных нужд может 
быть предъявлен в течение двух лет с момента на-
правления собственнику участка уведомления об 
изъятии. Как разъясняется в п. 28 постановления 
Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ “О не-
которых вопросах, связанных с применением зе-
мельного законодательства” от 24 марта 2005 г.37, 
в тех случаях, когда собственник не согласен со 
стоимостью объекта, установленной в решении 
уполномоченного органа об изъятии земельного 
участка, или когда выкупная цена в нем не указа-

36  См.: Указ. соч.
37  См.: Вестник ВАС РФ. 2005. № 5.

на и сторонами после принятия решения об изъя-
тии не достигнуто соглашение о выкупной цене, 
арбитражный суд определяет стоимость объекта, 
исходя из его рыночной стоимости на момент 
рассмотрения спора.

Согласно ст. 283 Гражданского кодекса указан-
ные выше правила применяются и при изъятии 
земельного участка у землевладельцев и зем-
лепользователей. Однако указанным лицам не 
выплачивается стоимость земельного участка, а 
лишь возмещаются убытки, причиненные изъяти-
ем земельного участка в порядке, установленном 
Правительством РФ. 

На сегодняшний день действуют Правила воз-
мещения собственникам земельных участков, 
землепользователям, землевладельцам и аренда-
торам земельных участков убытков, причинен-
ных изъятием или временным занятием земель-
ных участков, ограничением прав собственников 
земельных участков, землепользователей, земле-
владельцев и арендаторов земельных участков 
либо ухудшением качества земель в результате 
деятельности других лиц, которые были утвер-
ждены Постановлением Правительства РФ от 
7 мая 2003 г. № 262. Указанные Правила преду-
сматривают во всех случаях возмещение убытков 
по рыночной стоимости.


