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Обсудив с участием депутатов Государственной Думы, членов Совета Федерации, представителей Министерства экономического развития Российской Федерации, Министерства сельского хозяйства Российской Федерации, Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации, представителей законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, представителей научного сообщества, проблемы практики деления земель на категории и пути перехода к территориальному зонированию, участники парламентских слушаний отмечают:
1. Деление земель на категории как один из институтов земельного законодательства
Деление земель по целевому назначению на категории является одним из наиболее исторически устоявшихся институтов отечественного земельного законодательства.
Установление различия земель исходя из их целевого назначения предусматривалось еще Земельным кодексом РСФСР от 30 октября 
1922 года. В частности, государственный земельный фонд подразделялся на земли сельскохозяйственного назначения, земли специального назначения,  а также участки общегосударственного земельного запаса, не получившие в установленном порядке прямого назначения, то есть не предоставленные в чье-либо постоянное либо срочное пользование.

В соответствии с Земельным кодексом РСФСР от 1 июля 1970 года вся земля в РСФСР входила в состав единого государственного земельного фонда, который в соответствии с основным целевым назначением земель состоял из:
1) земель сельскохозяйственного назначения, предоставленных в пользование колхозам, совхозам и другим землепользователям для сельскохозяйственных целей;
2) земель населенных пунктов (городов, рабочих, курортных, дачных поселков и сельских населенных пунктов);
3) земель промышленности, транспорта, курортов, заповедников и иного несельскохозяйственного назначения;
4) земель государственного лесного фонда;
5) земель государственного водного фонда;
6) земель государственного запаса.
Земельным кодексом РСФСР от 1 июля 1970 года была введена процедура отнесения земель к категориям и перевода их из одной категории в другую (статья 5). При этом каждой из категории земель была посвящена отдельная глава Земельного кодекса РСФСР, что подчеркивало особое правовое значение деления земель по целевому назначению на категории.

Общие принципы деления земель по целевому назначению на категории были сохранены и с принятием Земельного кодекса РСФСР 
от 25 апреля 1991 года № 1103-1 и Земельного кодекса Российской Федерации от 25 октября 2001 года (далее – ЗК РФ). При этом, учитывая сложность и многоаспектность деления земель на категории, на законодательном уровне было принято решение о  необходимости урегулирования вопросов о переводе земель и земельных участков из одной категории в другую в отдельном федеральном законе – Федеральном законе от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель и земельных участков из одной категории в другую». 

В соответствии с пунктом 1 статьи 7 ЗК РФ земли в Российской Федерации по целевому назначению подразделяются на следующие категории:

1) земли сельскохозяйственного назначения;
2) земли населенных пунктов;
3) земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального назначения;
4) земли особо охраняемых территорий и объектов;
5) земли лесного фонда;
6) земли водного фонда;
7) земли запаса.
Таким образом, земельное законодательство Российской Федерации в настоящее время предполагает, что все земли или земельные участки, расположенные на территории России должны быть отнесены к одной из предусмотренных Земельным кодексом Российской Федерации категории земель. Образование земельных участков, относящихся к различным категориям земель не допускается, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами. Такие земельные участки не могут быть объектом государственного кадастрового учета (пункт 6 части 3 статьи 27 Федерального закона от 24 июля 2007 года № 221-ФЗ 
«О государственном кадастре недвижимости» (далее – Закон о кадастре).

Такой исторически сложившийся законодательный подход к определению целевого назначения земель и земельных участков был призван обеспечить комплексное регулирование любых вопросов, связанных с определением правового режима земель и земельных участков, возникающих как в теории, так и на практике. Вместе с тем, на современном этапе развития земельного законодательства Российской Федерации и законодательства о градостроительной деятельности констатировать, что данная задача в полной мере решена, не представляется возможным.
Участники парламентских слушаний отмечают, что в настоящее время институт деления земель на категории не является достаточно универсальным для того, чтобы обеспечивать, с одной стороны, возможность эффективного использования земель в Российской Федерации и их оперативное вовлечение в хозяйственный оборот как объекта недвижимости и природного ресурса, используемого в качестве средства производства в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве и основы осуществления хозяйственной и иной деятельности на территории Российской Федерации, а с другой стороны - защиту земли как природного объекта, охраняемого в качестве важнейшей составной части природы.

Так, следует отметить, что несмотря на то, что институт деления земель на категории проистекает из одного из основных принципов земельного законодательства (подпункт 8 пункта 1 статьи 1 ЗК РФ), до настоящего времени в федеральных законах не раскрыты понятия «категория земель» и «целевое назначение земель». Кроме того, исходя из положений ЗК  РФ и Градостроительного кодекса Российской Федерации (далее – ГрК РФ) отнесение земель или земельных участков к определенной категории недостаточно для целей определения их правового режима, поскольку сам по себе правовой режим земель и земельных участков предусматривает необходимость определения не только целевого назначения, но и их разрешенного использования (пункт 2 статьи 7 ЗК РФ).

2. Предпосылки перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию

Участники парламентских слушаний обращают внимание, что установленный ЗК РФ принцип, исключающий возможность отнесения одного и того же земельного участка к различным категориям земель, на практике порождает множество спорных ситуаций. 

К примеру, особо охраняемые природные территории (категория земель особо охраняемых территорий и объектов) могут располагаться на землях населенных пунктов, являющихся отдельной категорией земель, что подтверждается, в числе прочего, и сложившейся судебной практикой 
(см., например, постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 16 июня 2009 года № 1882/09).
В соответствии с пунктом 2 статьи 77 Земельного кодекса Российской Федерации в составе земель сельскохозяйственного назначения выделяются водные объекты. Вместе с тем, земли, покрытые поверхностными водами, сосредоточенными в водных объектах, относятся к землям водного фонда (подпункт 1 пункта 1 статьи 102 ЗК РФ).

Согласно части 2 статьи 23 Лесного кодекса Российской Федерации земли лесного фонда состоят из лесничеств и лесопарков. При этом в постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 24 июня 2014 года № 4890/14 указывается, что подавляющее большинство лесных участков, получивших статус ранее учтенных, на которые зарегистрировано право собственности Российской Федерации, представляют собой лесничества, занимающие площади до нескольких миллионов гектар, с многоконтурными границами, наличием внутри населенных пунктов, дорог, водных объектов, садоводческих и дачных товариществ.
Неопределенность в правовом регулировании отнесения земельных участков к определенной категории земель имеется также в вопросе определения целевого назначения земель военных городков, расположенных в границах населенных пунктов. В частности, согласно части 5 статьи 14 Федерального закона от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель и земельных участков из одной категории в другую» земельные участки, расположенные в границах населенных пунктов, подлежат отнесению к землям населенных пунктов, а вне границ населенных пунктов - к определенной категории земель в зависимости от документально подтвержденного фактического использования земельного участка. Вместе с тем, согласно пункта 1 статьи 93 ЗК РФ земли, которые используются или предназначены для обеспечения деятельности Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, организаций, предприятий, учреждений, осуществляющих функции по вооруженной защите целостности и неприкосновенности территории Российской Федерации, защите и охране Государственной границы Российской Федерации, информационной безопасности, другим видам безопасности в закрытых административно-территориальных образованиях, и права на которые возникли у участников земельных отношений по основаниям, предусмотренным Земельным кодексом Российской Федерации, федеральными законами, признаются землями обороны и безопасности.
На основании вышеизложенного, следует признать, что принцип деления земель на категории и возможность безусловного разграничения всех без исключения земель и земельных участков по категориям на практике не может быть реализован в полном объеме.
Необходимо отметить, что порядок и основания для перевода земель или земельных участков из одной категории в другую и изменения разрешенного использования земельного участка различны. Принятие указанных решений находится зачастую в компетенции разных органов публичной власти, что не способствует реализации принципа устойчивого развития территорий, предусмотренного ГрК РФ. Кроме того, и сам перевод земель и земельных участков из одной категории в другую в отдельных случаях является длительной и сложной процедурой, сопровождаемой отсутствием конкретных регламентирующих признаков обоснованности перевода земельных участков из одной категории в другую, что на практике приводит к принятию не всегда обоснованных решений. Обращает на себя внимание и тот факт, что в настоящее время принятие решений о переводе земельных участков из одной категории в другую никак не увязано с требованиями градостроительного зонирования, в результате чего на практике возникают случаи, когда целевое назначение, установленное в результате принятия решения о переводе земельного участка из одной категории в другую, не может быть реализовано в связи с несоответствием положениям утвержденных правил землепользования и застройки.
Участники парламентских слушаний отмечают также, что институт деления земель на категории не гарантирует в настоящее время защиту земель сельскохозяйственного назначения  как ресурса, обеспечивающего продовольственную безопасность государства. Так, ограничения по переводу земель сельскохозяйственного назначения в другие категории сформулированы таким образом, что допускают перевод практически во всех случаях, не зависимо от решения задачи обеспечения продовольственной безопасности. Например, можно без ограничений переводить  сельскохозяйственные земли в категорию населенных пунктов. Те же ограничения, которые «работают», фактически не направлены на достижение указанной задачи. Например, перевод земель сельскохозяйственного назначения в земли промышленности ограничен для земель, кадастровая стоимость которых превышает средний уровень по району. Очевидно, что под такой запрет попадают в силу своего местоположения  прилегающие к крупным городам земельные участки, ценность которых для сельского хозяйства может оказаться весьма сомнительной. Таким образом, действующее законодательство защищает от застройки в большей степени земли, прилегающие к крупным городам, а не земли,  обладающие высоким плодородием и  расположенные в экологически чистых районах. Кроме того, законодательно не урегулирован порядок и основания для изменения разрешенного использования участков внутри категории земель сельскохозяйственного назначения. Это приводит к тому, что можно без ограничений  застраивать сельскохозяйственные угодья дачными и садовыми домами. При этом перевод земель сельскохозяйственного назначения в другую категорию  не требуется. Статистические сведения о ежегодном уменьшении площади используемых для ведения сельского хозяйства земель сельскохозяйственного назначения, в том числе особо ценных сельскохозяйственных угодий, негативная практика нарушения правового режима земель особо охраняемых природных территорий, вырубка лесов с целью использования земель лесного фонда для целей жилищного и производственного строительства свидетельствуют о том, что принадлежность земельного участка к определенной категории земель в настоящее время не защищает землю как природный объект и природный ресурс.

В соответствии с Планом мероприятий по совершенствованию контрольно-надзорных и разрешительных функций и оптимизации предоставления государственных услуг в области градостроительной деятельности, утвержденным распоряжением Правительства Российской Федерации от 15 июня 2010 года № 982-р, необходимость отмены деления земель на категории обосновывается тем, что данный способ определения разрешенного использования земельных участков дублирует институты территориального планирования и градостроительного зонирования.
В настоящее время в соответствии со статьей 7 ЗК РФ правовой режим земель определяется исходя из их принадлежности к той или иной категории и разрешенного использования в соответствии с зонированием территорий, общие принципы и порядок проведения которого устанавливаются федеральными законами и требованиями специальных федеральных законов. В этой связи законодательством Российской Федерации для целей определения правового режима земельных участков предусматриваются такие процедуры как отнесение земель или земельных участков к определенной категории или их перевод из одной категории в другую, а также установление или изменение вида разрешенного использования.
Участники парламентских слушаний отмечают, что законодательство Российской Федерации в настоящее время содержит отдельные правовые нормы, указывающие на то, что в ряде случаев вопрос о делении земель на категории поставлен в зависимость от документов территориального планирования, градостроительного зонирования и документации по планировке территории. Данный подход прямо следует из основного принципа, предусмотренного Градостроительным кодексом Российской Федерации, заключающегося в обеспечении устойчивого развития территорий на основе территориального планирования и градостроительного зонирования.

Так, согласно части 4 статьи 9 ГрК РФ и части 1 статьи 3 Федерального закона от 29 декабря 2004 года № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации» с 31 декабря 2012 года действует запрет на принятие решений о переводе земель из одной категории в другую при отсутствии утвержденных документов территориального планирования соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований. Исключения сделаны лишь для таких субъектов Российской Федерации, как Москва и Московская область, а также в отношении земельных участков Федерального фонда содействия развитию жилищного строительства для их использования в целях, установленных Федеральным законом от 24 июля 2008 года № 161-ФЗ 
«О содействии развитию жилищного строительства», применительно к которым ограничения вводятся с 1 июля 2016 года.
Как предусмотрено пунктом 3 статьи 4 Федерального закона 
от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» несоответствие испрашиваемого целевого назначения земель или земельных участков утвержденным документам территориального планирования является основанием для отказа в переводе земель или земельных участков из одной категории в другую.
В соответствии с подпунктом 1 пункта 1 статьи 84 ЗК РФ установлением или изменением границ населенных пунктов в числе прочего является утверждение или изменение генерального плана городского округа, поселения, отображающего границы населенных пунктов, расположенных в границах соответствующего муниципального образования. Согласно части 1 статьи 8 Федерального закона от 21 декабря 2004 года № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» установление или изменение границ населенных пунктов, а также включение земельных участков в границы населенных пунктов либо исключение земельных участков из границ населенных пунктов является переводом земель населенных пунктов или земельных участков в составе таких земель в другую категорию либо переводом земель или земельных участков в составе таких земель из других категорий в земли населенных пунктов.
Частью 14 статьи 26 Федерального закона от 31 декабря 2014 года 
№ 499-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» предусмотрено, что по заявлению исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления, принявших решение об изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд, либо организации, подавшей ходатайство об изъятии, на основании которого было принято такое решение, в государственный кадастр недвижимости в отношении земельных участков, предназначенных в соответствии с утвержденными документами территориального планирования и утвержденным проектом планировки территории для размещения линейных объектов федерального значения, регионального значения или местного значения, независимо от принадлежности таких земельных участков к определенной категории земель вносятся сведения о принадлежности таких земельных участков к категории земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности или земель иного специального назначения, за исключением случаев, если такие земельные участки отнесены к категории земель населенных пунктов. При этом принятие решения о переводе земельного участка из одной категории земель в другую или об отнесении земельного участка к определенной категории земель не требуется. 

Таким образом, развитие институтов территориального планирования и градостроительного зонирования, совершенствование законодательного регулирования вопросов подготовки и утверждения документации по планировке территории свидетельствует о том, что изменение сведений о категории земель в ряде случаев может иметь формальный, то есть «технический», характер, в том числе, если правовой режим таких земельных участков поставлен в зависимость от документов территориального планирования и градостроительного зонирования, документации по планировке территории. 

Участники парламентских слушаний отмечают, что до 1 июля 2016 года на всей территории Российской Федерации должны быть утверждены документы территориального планирования всех уровней, а также документы градостроительного зонирования. В противном случае предоставление земельных участков с основным видом разрешенного использования, предусматривающим строительство зданий, сооружений, из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, не осуществляется (пункт 14 статьи 3 Федерального закона от 25 октября 2001 года № 137-ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации). Кроме того, при отсутствии правил землепользования и застройки на территории соответствующих муниципальных образований и субъектов Российской Федерации – городов федерального значения в соответствии со статьей 4 Федерального закона от 29 декабря 2004 года 
№ 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации» вступает в силу ряд ограничений в области градостроительной деятельности.

Таким образом, именно документы градостроительного зонирования наряду с документами территориального планирования различного уровня определяют перспективы развития той или иной территории. Так, в документах территориального планирования отображаются объекты федерального, регионального и местного значения в различных сферах, размещение которых оказывает влияние на экономическое и социальное развитие Российской Федерации, регионов и муниципалитетов. Реализация документов территориального планирования взаимосвязана с правилами землепользования и застройки территории муниципальных образований и утвержденной документацией по планировке территории, определяющей зоны размещения таких объектов.

В соответствии с частью 2 статьи 30 ГрК РФ в числе прочего правила землепользования и застройки включают в себя карту градостроительного зонирования и градостроительные регламенты. При этом именно градостроительными регламентами, а не только принадлежностью земельного участка к определенной категории земель, определяется правовой режим земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью земельных участков и используется в процессе их застройки и последующей эксплуатации объектов капитального строительства (часть 1 статьи 36 Градостроительного кодекса Российской Федерации).

Вместе с тем, по мнению участников парламентских слушаний, градостроительное зонирование в существующем виде не может служить полной заменой деления земель на категории. Так, согласно части 4 статьи 36 ГрК РФ действие градостроительного регламента не распространяется на земельные участки:
1) в границах территорий памятников и ансамблей, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, а также в границах территорий памятников или ансамблей, которые являются выявленными объектами культурного наследия и решения о режиме содержания, параметрах реставрации, консервации, воссоздания, ремонта и приспособлении которых принимаются в порядке, установленном законодательством Российской Федерации об охране объектов культурного наследия;

2) в границах территорий общего пользования;

3) предназначенные для размещения линейных объектов и (или) занятые линейными объектами;

4) предоставленные для добычи полезных ископаемых.
Градостроительные регламенты не устанавливаются для земель лесного фонда, земель, покрытых поверхностными водами, земель запаса, земель особо охраняемых природных территорий (за исключением земель лечебно-оздоровительных местностей и курортов), сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения, земельных участков, расположенных в границах особых экономических зон и территорий опережающего социально-экономического развития (часть 6 статьи 36 ГрК РФ).
Как предусмотрено частью 7 статьи 36 ГрК РФ, использование земельных участков, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется или для которых градостроительные регламенты не устанавливаются, определяется уполномоченными федеральными органами исполнительной власти, уполномоченными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации или уполномоченными органами местного самоуправления в соответствии с федеральными законами. 
В этой связи участники парламентских слушаний обращают внимание, что  градостроительный регламент в настоящее время является инструментом, который не может быть использован для определения разрешенного использования земельных участков в достаточно большом количестве случаев, в связи с чем на основании действующих в настоящее время подходов регулирования градостроительного зонирования не представляется возможным обеспечить определение правового режима земельных участков на всей территории Российской Федерации.

Кроме того, несмотря на то, что ГрК РФ действует на протяжении более чем десяти лет, до настоящего времени остаются территории муниципальных образований, применительно к которым не приняты правила землепользования и застройки, что постоянно вынуждает законодателя продлевать сроки действия переходных положений законодательства о градостроительной деятельности.
Участники парламентских слушаний также обращают внимание, что в соответствии с частью 1 статьи 31 ГрК РФ подготовка проекта правил землепользования и застройки может осуществляться применительно ко всем территориям поселений, городских округов, а также к частям территорий поселений, городских округов с последующим внесением в правила землепользования и застройки изменений, относящихся к другим частям территорий поселений, городских округов. В этой связи на практике достаточно часто встречаются случаи утверждения правил землепользования и застройки применительно к частям поселений и городских округов. В свою очередь, остальные территории муниципальных образований, в том числе в силу низкой финансовой обеспеченности местных бюджетов, продолжают оставаться без четко определенных направлений градостроительного развития.

Нельзя обойти вниманием и существующие проблемы «технической» реализации документов градостроительного зонирования.

Так, в соответствии с частью 2 статьи 1 Закона о кадастре систематизированным сводом сведений о недвижимом имуществе, а также сведений о прохождении Государственной границы Российской Федерации, о границах между субъектами Российской Федерации, границах муниципальных образований, границах населенных пунктов, о территориальных зонах и зонах с особыми условиями использования территорий, о территориях объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации является государственный кадастр недвижимости.
В числе прочего в государственный кадастр недвижимости вносятся сведения о территориальных зонах, зонах с особыми условиями использования территорий (статья 10 Закона о кадастре). Статьей 15 Закона о кадастре предусматривается, что органы государственной власти и органы местного самоуправления обязаны направлять документы для внесения сведений в государственный кадастр недвижимости в случаях принятия ими решений об установлении или изменении границ зоны с особыми условиями использования территорий и об утверждении правил землепользования и застройки. Порядком ведения государственного кадастра недвижимости, утвержденным приказом Министерства экономического развития Российской Федерации от 4 февраля 2010 года № 42, предусматривается, что в государственный кадастр недвижимости вносится описание местоположения границы территориальной зоны или зоны с особыми условиями использования территорий в виде списка координат характерных точек границы территориальной зоны или зоны с особыми условиями использования территорий с указанием метода и погрешности определения координат в системе координат, установленной для ведения государственного кадастра недвижимости.
Однако, в свою очередь ГрК РФ в настоящее время не содержит обязательных требований об определении координат характерных точек границ территориальной зоны или зоны с особыми условиями использования территорий при подготовке и утверждении правил землепользования и застройки.
В связи с этим, а также с учетом отсутствие достаточного количества денежных средств в местных бюджетах, на практике в ряде случаев при утверждении правил землепользования и застройки границы территориальных зон или зон с особыми условиями использования территорий не определяются способом, позволяющим в дальнейшем внести соответствующие сведения в государственный кадастр недвижимости. Данные явления препятствуют праву на выбор вида разрешенного использования земельных участков их правообладателями, а также возможности оценить, находится ли конкретный земельный участок в границах той или иной территориальной зоны или зоны с особыми условиями использования территорий.

Исходя из вышеизложенного, полнота и качество принятых документов градостроительного зонирования, а также качество их практической реализации не позволяют однозначно утверждать о возможности полного перехода в настоящее время к градостроительному зонированию, поскольку на современном этапе общие принципы законодательства о градостроительной деятельности реализованы далеко не на всей территории Российской Федерации.
3. Проект федерального закона № 465407-6 
«О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию»
В соответствии с поручением Правительства Российской Федерации от 18  сентября 2013 года № ДМ-П13-6663 (пункт 2) в Государственную Думу Правительством Российской Федерации внесен проект федерального закона № 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию» (принят Государственной Думой в первом чтении 9 декабря 2014 года) (далее – Законопроект).

Согласно поручения Президента Российской Федерации от 26 октября 2012 года № Пр-2869 по итогам заседания президиума Государственного совета Российской Федерации 9 октября 2012 года «О  повышении эффективности управления земельными ресурсами в  интересах граждан и юридических лиц» при доработке данного проекта федерального закона необходимо обратить особое внимание на установление переходных положений, обеспечивающих защиту земель сельскохозяйственного назначения, особо охраняемых природных территорий и других особо ценных земель.
Как следует из финансово-экономического обоснования к законопроекту, его реализация не потребует расходов из федерального бюджета.

Однако, законопроектом предусматривается внесение изменений в 
ГрК РФ, которыми предлагается разработка и принятие нового вида документа территориального планирования Российской Федерации – схемы территориального планирования Российской Федерации в области агропромышленного комплекса. В связи с этим возникают сомнения в возможности исключить расходы из федерального бюджета с учетом появления такого документа.

Законопроект устанавливает, что решения по установлению и (или) изменению границ особо ценных сельскохозяйственных земель и их охранных зон принимаются органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации по согласованию с федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере агропромышленного комплекса, в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. При этом границы особо ценных сельскохозяйственных земель должны быть установлены органами государственной власти субъектов Российской Федерации до 1 июля 2016 года. 

Учитывая, что указанная дата является сроком окончания всех работ по установлению границ особо ценных сельскохозяйственных земель, по мнению участников парламентских слушаний, существуют серьезные опасения, что за такой короткий срок субъектами Российской Федерации указанные работы не будут выполнены, прежде всего, по причине отсутствия денежных средств в бюджетах субъектов Российской Федерации в достаточном количестве. Кроме того, не понятно, за счет каких средств будет обеспечиваться проведение исследований, позволяющих обеспечить деление земель сельскохозяйственного назначения по продуктивности.

В отличие от действующего правового регулирования, предусмотренного ГрК РФ, законопроектом предусматривается установление закрытого перечня территориальных зон, что повлечет необходимость пересмотра принятых на территории муниципальных образований правил землепользования и застройки. Кроме того, документы градостроительного зонирования должны быть изменены и в связи с описанием границ особо ценных земель сельскохозяйственного назначения. 

Однако, очевидно, что пересмотр документов градостроительного зонирования, учитывая, что это является вопросом местного значения муниципальных образований, также потребует расходов бюджетных средств и негативно скажется на состоянии местных бюджетов.

Участники парламентских слушаний считают необходимым обратить особое внимание, что исключение из законодательства Российской Федерации норм о делении земель на категории потребует отказа от существующей методики определения кадастровой стоимости земельных участков, основанной в настоящее время на применении метода массовой оценки земельных участков, имеющих одинаковое целевое назначение. 
В соответствии со статьей 390 Налогового кодекса Российской Федерации кадастровая стоимость земельных участков является налоговой базой для уплаты земельного налога, являющегося местным налогом, в связи с чем возникает опасение о возможных негативных последствиях для органов местного самоуправления в части обеспечения надлежащего администрирования и собираемости налогов на своих территориях, а также для органов государственной власти в части необходимости разработки новых механизмов формирования перечней объектов для проведения их государственной кадастровой оценки.

Таким образом, положения проекта федерального закона № 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию» в настоящее время с финансовой точки зрения должным образом не обеспечены, а их реализация может иметь серьезные экономические последствия для бюджетов всех уровней.

По мнению участников парламентских слушаний, положения проекта федерального закона в редакции, принятой в первом чтении, не обеспечивает в полной мере принципа преемственности между делением земель на категории и территориальным зонированием, а также характеризуется отсутствием законодательных решений комплексного характера по ряду направлений правового регулирования, в частности:
- отсутствует обоснование необходимости пересмотра одного из главных принципов земельного законодательства, заключающемся в приоритете сохранения особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий, согласно которому изменение целевого назначения ценных земель сельскохозяйственного назначения, земель, занятых защитными лесами, земель особо охраняемых природных территорий и объектов, земель, занятых объектами культурного наследия, других особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий для иных целей ограничивается или запрещается в порядке, установленном федеральными законами, который в настоящее время распространяется на любые особо ценные земли, в том числе прямо не перечисленные в подпункте 6 пункта 1 статьи 1 ЗК РФ;

- отсутствует обоснование необходимости законодательного регулирования вопросов территориального зонирования в рамках земельного законодательства, а не в рамках законодательства о градостроительной деятельности либо отдельного федерального закона;

- отсутствует единый подход к определению правового режима земельных участков сельскохозяйственного назначения, в том числе в части разграничения полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, не определено соотношение понятий «особо ценные сельскохозяйственные земли», «сельскохозяйственные угодья» и «высокопродуктивные земли»;

- законопроектом не предусматривается введение положений, направленных на развитие правового регулирования вопросов выбора видов разрешенного использования земельных участков землепользователями и арендаторами земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, что не способствует преодолению проблем, существование которых подтверждается сложившейся правоприменительной и судебной практикой (например, определение Верховного Суда Российской Федерации от 6 августа 2013 года № 56-КГ13-5, постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 25 июня 2013 года № 756/13);

- исключается необходимость проведения публичных слушаний при предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования земельных участков и объектов капитального строительства, что не соответствует юридической природе публичных слушаний, призванных обеспечить открытое, независимое и свободное обсуждение общественно значимых проблем (вопросов), имеющих существенное значение для граждан, проживающих на территории соответствующего публичного образования (см., определение Конституционного Суда Российской Федерации от 15 июля 2010 года № 931-О-О);

- законопроектом не предусматриваются положения, направленные на защиту земель и земельных участков, расположенных в границах различных территорий с особым правовым режимом, в том числе имеющих природоохранное назначение, в частности территорий традиционного природопользования малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, лечебно-оздоровительных местностей и курортов, а также на соотнесение такого режима с регламентами использования территории;

- в связи с переходом от деления земель на категории и отказом от категории земель населенных пунктов не учитывается необходимость более детального регулирования территориального зонирования, в частности определения перечня территориальных зон, которые могут располагаться в границах или за пределами границ населенных пунктов.
Учитывая вышеизложенное, участники парламентских слушаний рекомендуют:
1. Правительству Российской Федерации:
1.1. обеспечить подготовку поправок к проекту федерального закона 
№ 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию», направленных на устранение замечаний, изложенных в настоящих рекомендациях;

1.2. при подготовке поправок к проекту федерального закона 
№ 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию» обеспечить выполнение поручения Президента Российской Федерации от 26 октября 2012 года № Пр-2869 по итогам заседания президиума Государственного совета Российской Федерации 9 октября 2012 года «О  повышении эффективности управления земельными ресурсами в  интересах граждан и юридических лиц»;

1.3. рассмотреть вопрос о финансовом обеспечении реализации положений проекта федерального закона № 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления земель на категории к территориальному зонированию» за счет средств федерального бюджета;

1.4. обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведений о границах особо охраняемых природных территориях федерального значения;

1.5. обеспечить внесение федеральными органами исполнительной власти в государственный кадастр недвижимости сведений о зонах с особыми условиями использования территории в случаях, когда установление таких зон относится к полномочиям указанных федеральных органов исполнительной власти.

2. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации:
2.1. в соответствии с пунктом 4 статьи 79 Земельного кодекса Российской Федерации утвердить перечень особо ценных продуктивных сельскохозяйственных угодий, использование которых для целей, не связанных с ведением сельского хозяйства не допускается, для обеспечения особой охраны указанной категории земель в том числе в условиях отмены деления земель на категории;

2.2. завершить постановку земельных участков лесного фонда, находящихся в границах субъектов Российской Федерации на государственный кадастровый учет с целью максимального исключения  споров о границах лесных земельных участков, а также предотвращения использования таких участков для целей, не связанных с их использованием для нужд лесного хозяйства;

2.3. обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведений об особо охраняемых природных территориях регионального значения;

2.4. обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведения о зонах с особыми условиями использования территории в случаях, когда установление таких зон относится к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации;

2.4. оказать содействие органам местного самоуправления в завершении подготовки и принятии документов градостроительного зонирования.
3. Органам местного самоуправления:

3.1. завершить подготовку документов градостроительного зонирования применительно к территориям муниципальных образований, обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведений о границах территориальных зон;
3.2. обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведений о границах особо охраняемых природных территорий местного значения;
3.3. обеспечить внесение в государственный кадастр недвижимости сведений о зонах с особыми условиями использовании территории в случаях, когда установление таких зон относится к полномочиям органов местного самоуправления.
