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В результате земельных преобразований толь-
ко за 1990-2012 гг. посевные площади в стране со-
кратились на 41,62 млн. га. На оставшейся площади 
практически полностью нарушены ранее введённые 
севообороты. За эти же годы около 17 млн. га земель 
сельскохозяйственного назначения переведено в 
другие категории земель; 3.1 млн. га пашни зарос-
ло кустарником и лесом. В 2011 г. в сельской мест-
ности имелось, 5,0 млн. га залежи, 46,0 млн. га зе-
мель фонда перераспреде ления, включая 12,0 млн. 
га сельскохозяйствен ных угодий, 3,6 млн. га пашни. К 
2012 году на площади 16,9 млн. га земель в результа-
те банкротства ликвидированы  сельскохозяйствен-
ные предприятия и органи зации, а крестьянские 
(фермерские) хозяйства прекратили существование 
на площади 292 тыс. га.

В последние годы обо стрилась проблема с зе-
мельными долями:  выделенные из общей долевой 
собственности земельные участки передаются соб-
ственниками в краткосрочную (на 11 месяцев) арен-
ду бизнесу, который не развивает комплекс отраслей. 
На таких землях  не вводятся севообороты, а это зна-
чит - нет кормов и животноводства, нет органических 
удобрений, в результате чего снижается плодородие 
и т. д. Выделенные участки  в пригородных зонах  
практически выключены из сель скохозяйственного 
производства.

Результаты Земельной реформы 1991-1993гг. 
«разорвали» объективно существовавшую связь про-
изводительных сил и производственных отношений, 
т.е. производительные силы (техника, технологии  и 
другие достижения научно-технического прогресса) 
оказались невостребованными малыми по площа-
ди землепользователями. Собственнику земельно-
го участка площадью 50-100 га расположенному в 

трёх - пяти км от населённого пункта практически 
невозможно развивать растениеводство и животно-
водство, т.е.  вводить севооборот, содержать поголо-
вье скота, где-то хранить технику, удобрения и т. д. 
Собственнику такого участка  покупать технику, кото-
рая будет работать 7-10 дней в году, не имеет смысла. 
Так появились невостребованные земельные доли, 
которые сдаются в краткосрочную аренду только не 
селянам, а приезжим арендаторам-«бизнесменам», 
которые своей хозяйственной деятельностью только 
истощают плодородие почв. Для искоренения такого 
«безответственного хозяйственного» использования  
земель могли бы служить:

*разработка и реализация предусмотренной 
законодательством проектной документации по пер-
спективному и текущему использованию земель и 
строительству;

*устранение ведомственных амбициозных 
подходов при выработке государственной политики 
в области использования земель и нормативно- пра-
вового регулирования земельных отношений;

*создание центрального (федерального) меж-
ведомственного органа по использованию земель-
ных ресурсов и землеустройству.  

В настоящее время вопросы землеустройства 
регулируют 435 основных нормативных  правовых ак-
тов Российской Федерации, в том числе: 75 федераль-
ных законов, 8 Указов Президента РФ, 80  постановле-
ний и распоряжений Прави тельства РФ, не говоря уже о 
методических и технических указаниях. «Действующая 
правовая база противоречива, фрагментарна, многие 
законодательные акты и их нормы носят декларатив-
ный характер и не содержат механизмов их реализа-
ции, они, как правило, не прямого действия, в них по-
стоянно вносятся поправки и дополнения».[2]
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В статье на фоне состояния использования земель сельскохозяйственного назначе-
ния рассмотрены вопросы отмены деления земель на категории, распространение и ка-
чество разработанных документов территориального планирования;  необходимость 
прогнозной документации как основы социально-экономического развития; освещаются 
вопросы управления земельными ресурсами.
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Так, в Земельный кодекс РФ, принятый в 2001 
году, внесены изменения согласно 70 федеральным 
законам, которые приняты в 2001-2013 гг. В Закон «О 
землеустройстве» от 18. 06. 2001 г. № 78-ФЗ внесено 
более шести  изменений, которые сделали его прак-
тически не нужным. При этом авторы изменений за-
кона, видимо, даже для собственного «любопытства» 
не произвели сравнения этого закона с царским за-
коном  «О землеустройстве»,    принятым ещё в 1911 
г. При сравнении политического и экономического 
значений этих законов наш современный  закон зна-
чительно уступает, хотя и должен быть выше во всех 
отношениях. И более того, если бы в Федеральном 
законе «О государственном кадастре недвижимо-
сти» от 24. 05.     2007 г. № 221- ФЗ, были учтены поло-
жения Закона «О землеустройстве» 1911г, касающи-
еся понимания «землеустройства» и «межевания», а 
также их функций, то возможно на сегодня было бы 
сохранено землеустройство, как государственное и 
общественное мероприятие. Одновременно это ис-
ключило бы проблемы с земельно-кадастровыми 
действиями, обновлением информационной базы 
кадастра недвижимости и др.

Анализ законодательных актов показывает, 
что в связи с упразднением государ ственной зем-
леустроительной службы, началом кадастровой 
деятель ности, возникшим частным рынком землеу-
строительных услуг, законодательство в землеустро-
ительной сфере практически не выполняется, да и 
выполнять землеустроительные действия не кому. 
На сегодня ликвидирован государственный сектор 
землеустроительного производства, способный ре-
шать вопросы организации и использования земель 
государственной собственности, а не отдельных зе-
мельных участков при кадастровом учёте площадью 
в большинстве своём от 0.1 до 15 га.  Но при этом 
некоторые органы исполнительной власти, не опи-
раясь на действительность и исторический опыт пла-
нирования, использования земель и  землеустрой-
ства, проявляют реформаторские действия, внося 
в Правительство РФ новые проекты законодатель-
ных актов, которые слабо  соответствуют правопри-
менительной и землеустроительной практике, на-
правлены на многократные изменения и дополне-
ния действующих актов. Имеются в виду «Основы 
государственной политики использования земель-
ного фонда РФ на 2012-2017 годы», предложенные 
Министерством экономического развития РФ и ут-
верждённые Распоряжением Правительства  РФ от 
03. 03 2012 г №297-р. 

Целями государственной политики по управ-
лению земельным фондом на 2012-2013 годы 
Основы определяют повышение эффективности 
использования земель, охрану земель как компонен-
та окружающей среды и главного средства про-
изводства в сельском хозяйстве при обеспечении 
продовольственной безопасности страны. К ос-
новным направлениям государственной политики по 
управлению земельным фондом  Основы относят со-

вершенствование порядка определения правового 
режима земельных участков  путём исключения из 
земельного законодательства принципа деления 
земель по целевому назначению на категории, т.е. 
определение правового режима земельных участков 
на основании видов разрешенного использования в 
соответствии с документами территориального 
планирования.

При изучении Основ государственной полити-
ки на 2012-2017 годы возникает много вопросов, но 
рассмотрим два из них: почему инициатором  Основ 
выступает Минэкономразвития РФ и каков на сегод-
ня опыт разработки документов территориального 
планирования и прогнозирования социально-эконо-
мического развития.  

Согласно Положению  Минэкономразвития 
РФ «является федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по выработке 
государственной политики и нормативно-правовому 
регулированию в сфере анализа и прогнозирования 
социально-экономического развития, …земельных 
отношений (за исключением земель сельскохозяй-
ственного назначения…), …государственного мони-
торинга земель (за исключением земель сельскохо-
зяйственного назначения) …разработки и реализа-
ции программ социально-экономического развития 
Российской Федерации…».[3] В области «выработке 
государственной политики по нормативно-правово-
му регулированию в сфере земельных отношений 
(в части, касающейся земель сельскохозяйственно-
го назначения), по государственному мониторин-
гу таких земель;…». [4] полномочиями наделено 
Министерство сельского хозяйства, которое несо-
гласно с распространением территориального пла-
нирования на сельскохозяйственные земли. Вопрос 
о категориях земель стал проблемным для этих двух 
министерств в связи с отсутствием государственного 
центрального органа по управлению земельными 
ресурсами страны. Сущность проблемы заключается 
в том, что Минэкономразвития настойчиво распро-
страняет территориальное планирование – элемент 
градостроительной деятельности на земли сельско-
хозяйственного назначения. Но распространение 
территориального планирования - не путь к повыше-
нию эффективности использования земель сельско-
хозяйственного назначения и к обеспечению продо-
вольственной безопасности страны. Тем более, что 
территориальное планирование не средство повы-
шения эффективности использования земель и подъ-
ёма сельскохозяйственного производства. 

При разработке программ социально- эко-
номического развития, что входит в функции 
Минэкономразвития РФ, прежде всего, дожжен 
учитываться потенциал земли, как средства произ-
водства, а затем – как пространственного базиса для 
размещения инфраструктурных объектов капиталь-
ного строительства. Академик В.Р.Вильямс писал ещё 
в прошлом веке, что «в сельскохозяйственном про-
изводстве основной организацией является органи-
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зация территории, и только на её фоне выполняется 
планомерная, согласованная организация всей сово-
купности элементов хозяйства».[5] Такое же выска-
зывание можно найти в трудах академиков Першина 
Н.Н., Удачина С.А. и многих других. Более того в со-
ветский период накоплен большой опыт взаимоувя-
занного решения вопросов использования земель 
и строительства на основе реализации Проектов 
(Схем) районной сельскохозяйственной планировки. 
На сегодня в Градостроительном кодексе РФ, опреде-
ляющим обязательность территориального планиро-
вания, много говорится об устойчивом развитии тер-
риторий, но не упоминается земля как база-основа  
для размещения  объектов крупного капитального 
строительства. В ГрК РФ даже не используются 
выражения «использование земель», «система рас-
селения», «природные условия», а также не упоми-
нается перечень  показателей, которые должны быть 
в основе решений о размещении объектов крупного 
капитального строительства (система расселения, 
численность и состав населения, объёмы производ-
ства и потребления продукции, социальная сфера и 
многое другое). 

Возможно, это объясняется взглядами некото-
рых учёных на землю (многоаспектный природный 
объект) как на принадлежность рукотворной недви-
жимости, расположенной на ней. Например, Л.Б. 
Шейнин пишет «При создании комплекса недвижи-
мости (земля плюс строительный объект) ведущим 
экономическим компонентом является строитель-
ный объект, поскольку его стоимость обычно пре-
вышает рыночную стоимость земли. Поэтому в ходе 
строительства и эксплуатации комплекса недвижи-
мости главное внимание уделяется строительному 
объекту, тогда как роль обслуживающего земельного 
участка отходит на второй план» [6]. Анализ разрабо-
танных с этих позиций схем территориального пла-
нирования сельских, городских поселений, а также 
муниципальных районов, показал их низкое каче-
ство и не востребованность органами власти по ряду 
показателей.  

В настоящее время схемы территориального 
планирования разработаны во многих регионах РФ. 
В Ульяновской области в 2013 году практически за-
вершилась разработка схем территориального пла-
нирования сельских и городских поселений. Их ана-
лиз показал, что содержание схем не соответствует 
требованиям, определяемых Градостроительным 
кодексом РФ, в частности статьёй 10.[3].Главным не-
достатком схем является их «оторванность» от дей-
ствительного состояния производства и экономики 
территорий. Принятые решения в схемах:

*не определяют направления развития эконо-
мики территории;

* не учитывают  демографическую ситуацию  и 
др.;

*не рассматривают землю как главное сред-
ство производства в сельском хозяйстве, как про-
странственный базис размещения производитель-

ных сил,  как место проживания населения и т.д.  
Практически разработанные схемы не могут 

быть использованы управленческими системами в 
качестве «дорожной карты» развития экономики го-
родских и сельских поселений, муниципальных рай-
онов. В этой же связи следует отметить  бездеятель-
ность научно-методического куратора территориаль-
ного планирования – Министерства регионального 
развития РФ (оно ликвидировано в текущем году), 
которое не обеспечило своевременный контроль за 
качеством схем территориального планирования. 

Прежде чем рекомендовать применение 
территориально планирования  в масштабах стра-
ны, целесообразно произвести оценку содержания 
и уже накопленного опыта их разработки, а также 
востребованности схем территориального плани-
рования. Содержание схем территориального пла-
нирования  на сегодня не соответствует постанов-
лению Правительства РФ  от 13. 11. 2006 г. № 680 
«Положение о составе схем территориального пла-
нирования Российской Федерации». Пункт 2 указан-
ного Положения гласит: «Схемы территориального 
планирования являются основанием для принятия 
органами государственной власти и органами 
местного самоуправления решений при планиро-
вании мероприятий по социально-экономическо-
му развитию Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации, муниципальных образова-
ний…». [7]

Прогнозные показатели по использованию 
земель и размещению всей социально-экономиче-
ской инфраструктуры с 1956 года до середины  80-х 
годов прошлого столетия разрабатывались в составе 
Проектов (Схем) районной сельскохозяйственной 
планировки. В силу экономических условий работы 
по районной планировке в СССР были приостановле-
ны в конце 80-х годов. Но учитывая государственную 
важность таких прогнозных документов админи-
страции многих республик и регионов при научно-
теоретической поддержке сельскохозяйственной и 
землеустроительной науки, продолжали финанси-
ровать эти работы несколько в усечённом виде под 
названием Схемы землеустройства муниципальных 
образований. Теоретической базе Схем землеустрой-
ства посвящены работы докторов эк. наук Кузнецова 
Г.А., Гендельмана М.А., Татура П.К. Дегтярёва И.В., 
а также Зинченко В.С., Вашанова В.А., Родина А.З. и 
др. Ректор Государственного университета по зем-
леустройству профессор Волков С. Н. опубликовал 
Концепцию Схемы землеустройства территории 
России  и ряд других работ по обоснованию содер-
жания схем землеустройства. Однако до настоящего 
времени место «Схемы землеустройства»  в струк-
туре прогнозной документации законодательно не 
определено, а  проведённые исследования и нако-
пленный производственный опыт федеральными 
органами не востребован.         

В этой связи для обоснованного определения 
направлений (разработки планов) социально-эко-
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номического развития административно-терри-
ториальных образований необходимо законода-
тельно на уровне страны  утвердить структуру 
прогнозной документации. В этой структуре важно 
определить место территориального планирова-
ния и его связь с существующим и перспективным 
сельскохозяйственным и иным производством, пе-
рераспределением земель, реконструкцией систем 
расселения. Практическое соединение территори-
ального планирования с сельскохозяйственным  и 
иным производством в границах муниципальных 
образований в едином документе есть не что иное 
как Схема районной планировки. Следовательно, 
повышение качества документов территориального 
планирования  ведёт к возврату документации, кото-
рая разрабатывалась в советский период, была вос-
требована как прогнозная документация и, которая 
на сегодня имеет место быть во многих странах.    

Проект (схема) районной планировки состоял 
из двух частей: строительная часть (размещение про-
изводственных, социальных и других объектов стро-
ительства) и сельскохозяйственная часть (организа-
ция территории, система расселения и производство 
продукции). Сельскохозяйственная часть районной 
планировки по содержанию представляла собой 
Схему землеустройства административного обра-
зования. Многие страны и на сегодня используют 
районную планировку для комплексного решения 
вопросов экономического развития. В Российской 
Федерации нет оснований для отказа от Проектов 
(Схем) районной планировки в «угоду» внедрения 
территориального планирования оторванного от 
земли. Наоборот, принятие и развитие советского 
опыта районной планировки в условиях современ-
ного мелкого землепользования может обосновать 
пути совершенствования строительства на селе, раз-
вития не только растениеводства, но и многоотрасле-
вого хозяйства.

Возникает вопрос: можно ли в современных 
условиях  сделать эффективным использование зем-
ли, реанимировать сельскохозяйственное и иное 
производство на сельских территориях? Да, такая 
возможность была и есть. Необходимо только осу-
ществлять более равномерное размещение и раз-
витие производительных сил в границах регионов и 
их административно-территориальных образований. 
Для этого важно:

*разработать комплексную прогнозную до-
кументацию (территориальное планирование плюс 
схема землеустройства или схема районной плани-
ровки) на каждое территориальное образование ре-
гиона и на сам регион, что позволит не просто разме-
стить объекты крупного капитального строительства 
оторвано от всего, а получить те показатели, которые 
необходимы для разработки планов социально-
экономического развития территорий в комплексе 
«земля-трудовые ресурсы-произвидство»; 

*принять органами исполнительной государ-
ственной власти и органами местного самоуправ-

ления ряд законодательных актов, обязывающих 
принимать управленческие решения во всех сферах 
хозяйственной деятельности, обеспечивающие до-
стижение показателей прогнозов и разработанных 
на их основе переходных планов и проектов. 

В этих двух направлениях не закладывает-
ся плановая система экономики. Это, как принято 
говорить в «верхах», дорожная карта по выходу из 
сложившегося положения в экономике, сельском 
хозяйстве, использовании трудовых ресурсов и др. 
Задача прогнозной документации – обозначить 
цели для системы управления всех уровней региона. 
Достижение этих целей и есть содержание управлен-
ческой и хозяйственной деятельности. Только при-
дание прогнозам статуса правовой основы может, 
с одной стороны,  уберечь администрации  от бес-
системных управленческих действий, а с другой – ис-
ключить привлечение инвесторов для строительства 
объектов не первостепенной важности. Для срав-
нения можно привести пример: Администрации го-
родских округов и муниципальных образований осу-
ществляют свою деятельность в «рамках»  Уставов 
или Положений. В этих документах не прописывают-
ся детально способы и методы выполнения отдель-
ных функций. Поэтому должностные лица, решая 
какие-то вопросы, проявляют личные знания и уме-
ние. Но это не всегда обеспечивает принятие опти-
мальных решений.

Другое дело, когда имеется утверждённый до-
кумент (в данном случае прогноз), то его надо реа-
лизовывать, для этого он и разработан. В этом залог 
того, что самовольных решений со стороны долж-
ностных лиц не будет, и не будут приниматься управ-
ленческие решения, противоречащие выбранному 
направлению развития экономики и обоснованному 
в утверждённом документе. И более того, если в про-
гнозе будут выявлены и обоснованы на перспективу 
все компоненты производительных сил для конкрет-
ной территории и формы производственных отно-
шений, то инвесторы «без агитации» будут выбирать 
для себя объекты вложения средств. Экономика при 
этом будет развиваться комплексно без уклонов на 
строительство, например, только торговых супермар-
кетов, как это происходит сейчас во многих регионах.

Отсутствие системы прогнозирования и пер-
спективного  планирования   использования земель и 
их охраны особенно в сельской местности порожда-
ет бессис темность проводимых мероприятий,  неэф-
фективное использование бюджетных средств и ин-
вестиций   в  развитие действующих землевладений 
и землепользований. «Распространение градостро-
ительных регламентов, правил землепользования 
и застройки,….  не дает положительных резуль татов 
и указывает на необходимость зонирова ния земель 
сельскохозяйственного назначения на основе земле-
устроительной документации в соответствии с каче-
ственными характеристи ками и местоположением 
земельных участков».[1]

Социально - экономическое развитие любо-
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го административного образования планируется и 
достигается в процессе комплексного и взаимоувя-
занного функционирования системы ресурсных и 
иных факторов, включая управленческий фактор. В 
России   управление важнейшим компонентом эко-
номического развития – земельными ресурсами ока-
залось раздробленным между рядом министерств 
и ведомств. Так, государственную политику и нор-
мативно-правовое регулирование осуществляют: 
Минэкономразвития РФ в области прогнозирования  
социально-экономического развития, Минсельхоз 
России – в области земель сельскохозяйственного на-
значения, Минприроды и экологии РФ – в границах  
особо охраняемых объектов, Федеральная служба 
Рослесхоз – на землях лесного фонда. К этому сле-
дует добавить, что в регионах и муниципальных об-
разованиях ликвидирована землеустроительная ста-
ционарная и проектно-изыскательская служба, что в 
целом привело к резкому снижению роли управле-
ния земельными ресурсами, потере органами госу-
дарственной власти функций прогнозирования, пла-
нирования и организации рационального использо-
вания земель и их охраны.

На сегодня важно  усиление роли земельно-
ресурсного потенциала в решении экономических и 
социальных проблем страны, усовершенствование 
функций и укрепление роли государства в выработ-
ке новой стратегии планирования и использования 
земельных ресурсов. «Анализ деятельности госу-
дарства за период 1991-2011 гг. показал, что оно, в 
первую очередь уделяло внимание фискальным и 
политическим вопросам, решая задачи перерас-
пределения земельной собственности и сбора зе-
мельного налога. Вместе с тем, практически не рас-
сматривались вопросы состояния и использования 
земель, особенно земель сельскохозяйственного на-
значения и земель государственной (федеральной) 
собственности, не разрабатывались схемы и проекты 
использования и охраны земель, организации терри-
тории. Ослабление роли государства привело к поте-
ре функции планирования использования земель как 

основы в системе управления земельными ресурса-
ми,….». [2]

В этой связи целесообразно, чтобы  законо-
дательные и исполнительные органы государствен-
ной вла сти Российской Федерации, совместно с 
учены ми Совета по развитию производительных сил 
(СОПС), РАСХН, Государственного университета по 
землеустройству и  общественными деятелями в са-
мое ближайшее время  разработали и представили 
Правительству РФ целостную систему управления зе-
мельными ресурсами, возрождения государ ственной 
землеустроительной службы.  Предложения по вос-
созданию системы управления в стране за послед-
ние три года в печати высказывали учёные Лойко 
П.Ф, Волков С.Н., Липски С.А. и другие. Однако их 
предложения, с одной стороны, не услышаны, а с 
другой – не увязаны между собой. В такой ситуации 
проявляются амбиции министерств и ведомств, уси-
ливающих различия  подходов к решению главных 
задач в использовании земельных ресурсов и соци-
ально-экономическом развитии страны.

Обобщая названные в статье вопросы, можно 
заключить, что разработка прогнозной, проектной 
документации по развитию и размещению произво-
дительных сил на основе использования земельных 
ресурсов представляет собой целенаправленные 
действия по созданию:

* основы жизнедеятельности населения;
*эффективной организации сельскохозяй-

ственных производств с учётом природопользова-
ния;

*системы взаимоувязанного размещения объ-
ектов крупного капитального строительства и сопря-
женного с ними комплекса элементов  обустройства 
территории: магистральные дороги, линии связи и 
все остальные инженерные коммуникации.

 Федеральный центр системы управления дол-
жен иметь структуру, обеспечивающую разработку и 
реализацию прогнозной и проектной документации 
по использованию земельных ресурсов  страны. 
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В статье рассмотрены вопросы отмены деления земель на категории, распростра-
нение территориального планирования на земли сельскохозяйственного назначения; не-
обходимость прогнозной документации как основы социально-экономического развития.

В 2012 году распоряжением Правительства  
РФ от 03. 03 2012 г №297-р. утверждены «Основы 
государственной политики использования земель-
ного фонда РФ на 2012-2017 годы (далее Основы).
[2] Целью государственной политики в области ис-
пользования земельного фонда документ опреде-
ляет повышение эффективности использования 
земель, охрану земель как компонента окружаю-
щей среды и главного средства производства в 
сельском хозяйстве при обеспечении продоволь-
ственной безопасности страны. К главным же на-
правлениям политики по управлению земельным 
фондом в Основах отнесено совершенствование 
порядка определения правового режима земель-
ных участков  путём исключения из земельного 
законодательства принципа деления земель по 
целевому назначению на категории, т.е. определе-
ние правового режима земельных участков на ос-
новании видов разрешенного использования в со-
ответствии с документами территориального 
планирования.

При разработке программ социально- эко-
номического развития, что входит в функции 
Минэкономразвития РФ, прежде всего, должен учи-
тываться потенциал земли, как средства производ-
ства, а затем – как пространственного базиса для раз-
мещения инфраструктурных объектов капитального 
строительства.

В советский период взаимоувязанное ре-
шение вопросов использования земель и строи-
тельства осуществлялось на основе реализации 
Проектов (Схем) районной сельскохозяйственной 
планировки. На сегодня в Градостроительном ко-
дексе РФ,[3] определяющим обязательность терри-
ториального планирования, не упоминается земля 
как база-основа  для размещения  объектов круп-
ного капитального строительства. В кодексе не ис-
пользуются выражения «использование земель», 
«система расселения», «природные условия», а 
также не упоминается перечень  показателей, кото-
рые должны быть в основе решений о размещении 
объектов крупного капитального строительства (си-


