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фактически приравниваются к осужденным не-
совершеннолетним. В этом смысле российский
подход о возможном переводе осужденных по-
сле достижения ими 18-летнего возраста (в зави-
симости от (не-) признания их «отрицательно ха-
рактеризующимися»), и обязательном – по дос-
тижении 19-летнего возраста, в исправительные
колонии общего режима (где они будут подвер-
гаться исправительному воздействию, применяе-
мому ко взрослым осужденным), противоречит
положениям международных документов. В за-
рубежном уголовно-исполнительном и ином за-
конодательстве также имеются положительные
примеры регулирования отдельных вопросов при-
менения института исполнения лишения свободы
в отношении осужденных, достигших совершен-
нолетия, которые можно было бы учитывать и в
отечественном законодательстве.
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В современном законодательстве Украины
одновременно находят применение нормы о де-
лении земель на категории и о зонировании зе-
мель. Подобного рода дуализм заставляет заду-
маться о соотношении соответствующих право-
вых предписаний. Ведь главное препятствие на
пути широкого внедрения зонирования земель –
это необходимость «увязки» данной правовой ка-
тегории с жестким законодательным регулирова-
нием правового режима отдельных категорий зе-
мель, расположенных, например, в пределах на-
селенных пунктов. Поэтому целью данной ста-
тьи является поиск соотношения указанных пра-
вовых категорий.

Институт деления земель на категории достал-
ся Украине «в наследство» от земельного права

советских времен. В современный период, когда
земля находилась в исключительной государствен-
ной собственности и ее использование осуществ-
лялось в разрешительном порядке по правилу «раз-
решено только то, что прямо предусмотрено», де-
ление земель на категории по целевому назначе-
нию полностью себя оправдывало. Между тем в
настоящее время накопилось достаточно много
проблем, связанных с делением земель Украины
на категории. Численность и серьезность этих про-
блем, на наш взгляд, заставляют задуматься над
целесообразностью сохранения деления земель на
категории в его существующем виде.

В рамках этого материала невозможно под-
робно рассмотреть и проанализировать все про-
блемные вопросы, которые существуют в земель-
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ном законодательстве Украины в связи с суще-
ствованием института деления земель по целе-
вому назначению. Но даже в рамках такого огра-
ниченного обзора можно прийти к определенным
предварительным выводам: 1) сформулированное
в ст. 19 Земельного кодекса Украины деление
земель на категории по критерию целевого на-
значения, не всегда соответствует действитель-
ности; 2) правовой режим отдельных категорий
земель, к сожалению, не наполнен реальным нор-
мативным содержанием; 3) существующая клас-
сификация земель на категории не охватывает
всех без исключения земель Украины; 4) крите-
рии деления земель на категории, применяемые
в Земельном кодексе Украины, не связаны с са-
мим понятием целевого назначения; 5) в законо-
дательстве не определены формальные критерии
отнесения тех или иных участков к определен-
ным категориям земель; 6) земельный участок
может одновременно принадлежать к нескольким
категориям земель и т.д. Таким образом, закре-
пленное в Земельном кодексе Украины деление
земель на категории представляется определен-
ной юридической фикцией.

Законодательное закрепление в ст. 180 Зе-
мельного кодекса Украины такой категории – «зо-
нирование земель» [1] как правовой формы и од-
новременно метода регулирования земельных
отношений на местном уровне меняет сущность
и юридическое значение целевого использования
земельных участков и деления земель на катего-
рии с различным правовым режимом. Во-первых,
если при традиционном целевом назначении зе-
мельных участков устанавливается вид (грани-
цы) целевого использования каждого земельного
участка, то при зонировании земель устанавли-
вается вид (границы) целевого использования зе-
мель функциональной зоны. Во-вторых, при це-
левом назначении земельных участков их собст-
венники и пользователи должны использовать
участки исключительно в соответствии с целе-
вым назначением, установленным для каждого
участка, тогда как при зонировании земель целе-
вое назначение земельных участков не устанав-
ливается, а их владельцы (пользователи) могут
использовать участки для нужд, которые не про-
тиворечат функциональному статусу зоны.

Зарубежный опыт свидетельствует, что зони-
рование земель является альтернативой действую-
щей в Украине системе обеспечения целевого на-
значения земель. Зонирование земель представ-
ляет собой такой способ обеспечения использова-
ния земель для различных общественных нужд,
при котором целевое назначение устанавливается
не для одного участка, а для группы смежных с
ним. Именно эта группа участков составляет функ-
циональную зону. Границы таких зон должны сов-

падать с линиями улиц. Они проходят параллельно
с ними на определенных расстояниях или совпа-
дают с границами других земельных участков.
Несмотря на то, что каждая функциональная зона
имеет определенное обобщенное целевое назна-
чение (например, зона жилая, промышленная, со-
циально-культурная, рекреационная и т.д.), для ка-
ждой из них устанавливается определенный набор
допустимого целевого использования земельных
участков в пределах зоны. Поэтому собственник
земельного участка или его пользователь имеет
право выбора ее конкретного целевого использо-
вания в пределах перечня видов целевого исполь-
зования земель, установленного для функциональ-
ной зоны. В случае снижения доходности опреде-
ленного вида деятельности на земельном участке
ее владелец (пользователь) может без получения
дополнительного разрешения изменить вид такой
деятельности на более прибыльный без измене-
ния целевого назначения участка.

Зонирование земель в условиях рынка ори-
ентировано на демократизацию процесса дос-
тижения баланса публичных и частных инте-
ресов. В ходе исторического развития грани ме-
жду публичным правом и частным правом в ряде
областей жизни общества стираются, возникают
смешанные публично-правовые и частноправо-
вые отношения. И все же публичное право и ча-
стное право остаются фундаментальными, исход-
ными началами действительно демократической
правовой системы [2, c. 109].

Таким образом, зонирование земель является
механизмом фиксации публичных интересов и спо-
собом устранения пределов реализации частных
интересов. Процесс использования земельного уча-
стка как объекта имущественных прав в целях реа-
лизации частных интересов должен быть согласо-
ван с процессом развития территории, в пределах
которой частным интересам корреспондируют пуб-
личные. Приоритет публичного интереса в органи-
зации порядка использования земель населенных
пунктов заложен в законодательстве. Зонирование
призвано исключить возможность проявления обо-
собленного земельного участка, использование ко-
торого будет противоречить порядку использования
и развития территории, из состава которой он выде-
ляется, что в конечном итоге может привести к кон-
фликту частных и публичных интересов в исполь-
зовании и охране земли.

Правовой режим конкретного земельного уча-
стка определяется не только исходя из интере-
сов его правообладателя, а исходя из определен-
ного в результате зонирования территорий балан-
са частных и публичных интересов [3, с. 36].

Очень важно помнить, что правовой режим
земель нельзя определять, основываясь исклю-
чительно на нормах о категориях земель. Веду-
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щая роль норм о зонировании территорий пред-
ставляется очевидной, поскольку они определя-
ют правовой режим территориальных зон неза-
висимо от их принадлежности к той или иной ка-
тегории земель.

Некоторые ученые считают, что деление зе-
мель на четко определенное количество катего-
рий с особым правовым режимом для каждой из
них создает реальные препятствия в осуществле-
нии гражданами и юридическими лицами субъек-
тивных земельных прав. Правовой режим земли
должен определяться на основе планирования ис-
пользования земель с учетом требований дейст-
вующего законодательства Украины относитель-
но формирования национальной экологической сети
[4, с. 169,175]. Вместе с тем, создать всеобъем-
лющее (тем более, законодательно закрепленное)
деление земель на категории, которое охватило бы
любые возможные виды целевого назначения,
очень трудно, и вряд ли целесообразно. Тем бо-
лее, абсолютно невозможно урегулировать все
земельные отношения по принципу «разрешено
лишь то, что предусмотрено законодательством»
(то есть то, что определено целевым назначени-
ем). Регулирование земельных отношений таким
подходом создает ряд недоразумений и неудобств,
сдерживает рациональное и экономически эффек-
тивное использование земель. Правовой режим
должен определяться по иному принципу: «разре-
шено то, что не запрещено; обязательно то, что
прямо предусмотрено». Законодательство долж-
но закрепить перечень основных ограничений и
предписаний по применению типичных земельных
участков (категорий земель), причем законода-
тельно установленный перечень категорий земель
можно и нужно сделать открытым. Система зако-
нодательно установленных ограничений может
дополняться ограничениями, установленными в
порядке зонирования земель. Законодательные и
планировочные ограничения могут дополняться
требованиями конкретного земельного участка в
землеустроительной документации.

Следовательно, существует целесообразность
заимствовать опыт отечественного земельного
законодательства в области правовых предписа-
ний по зонированию земель по принципу предос-
тавления свободы («пакета прав») на использо-
вание земельных участков в определенных раз-
решенных рамках (границах), т.е. перечня разре-
шенных использований для соответствующей
зоны. При этом конкретный правовой режим от-
дельных земельных участков, кроме такого «це-
левого назначения», обусловливается составом их
угодий, что может найти отражение в соответст-
вующей документации по землеустройству, нали-
чием (отсутствием) на участке природных и (или)
созданных человеком объектов, а также установ-
ленными ограничениями [5, с. 484].

В юридической литературе существуют раз-
ные точки зрения по вопросу регулирования от-
ношений зонирования земель. С одной стороны,
нормы о зонировании земель рассматриваются
как отдельная группа норм, которая должна при-
меняться наряду с нормами о делении земель на
категории. С другой стороны, нормы о зонирова-
нии земель рассматриваются как альтернатива
нормам о делении земель на категории.

Одним из аргументов, приводимых в пользу
отмены института категории земель, является то,
что данный институт представляет собой уста-
ревшую норму, которая способствует сохранению
коррупции в данной сфере отношений. Поэтому
данный институт предлагается отменить, урегу-
лировав правовой режим земельных участков в
рамках территориального планирования и зониро-
вания земель.

С таким подходом не согласны О.И. Крас-
сов и С.А. Боголюбов. Так, О.И. Крассов под-
черкивает, что зонирование территорий пред-
ставляет собой дополнительный по отношению
к делению земель способ определения правово-
го режима земель населенных пунктов [6, с. 27].
По мнению С.А. Боголюбова, зонирование служит
средством уточнения и детализации правового
режима конкретной категории земель [7, с. 10].
Высказываются сомнения относительно воз-
можности отмены нормы об отнесении земель
к категориям и указывается, что зонирование
территорий опирается на целевое назначение
земель [8, с. 45].

Другим аргументом, приводимым в пользу
отмены института деления земель на категории
как основного способа определения правового
режима земельных участков, является большое
многообразие видов разрешенного использования
по сравнению с девятью категориями земель,
установленными земельным законодательством.
При этом не учитывается, что количество кате-
горий никогда не было неизменным. Оно увели-
чивалось по мере развития общественных отно-
шений, и в случае возникновения такой необходи-
мости нет препятствий для увеличения количе-
ства категорий. Таким образом, вышеприведен-
ный аргумент, по нашему мнению, не является
достаточно обоснованным.

Прочие же аргументы по существу сводятся
не к критике правового института деления земель
на категории, а к публичным органам, его приме-
няющим. При этом непонятно, каким образом
отмена деления земель на категории может по-
влиять на правовую культуру публичных органов,
уполномоченных на изменение правового режи-
ма земельных участков. Отмена категории зе-
мель нарушит преемственность в законодатель-
стве и не исправит недостатков в деятельности
публичных органов [9, с. 92].
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Однако по мнению некоторых ученых, изме-
нение форм и методов регулирования земельных
отношений в современных условиях не означает
полного отказа от деления земель на соответст-
вующие категории. Классификация земель на ка-
тегории может быть приемлемой для ведения
государственного земельного кадастра и созда-
ния необходимой земельно-информационной сис-
темы, в которой может быть не семь или девять
категорий, а значительно больше [4, с. 176]. По-
этому мы считаем, что в случае принятия Зако-
на Украины «О зонировании земель» значение
категорий должно быть уменьшено, поскольку
зонирование фактически является альтернативой
делению земель на категории. Таким образом, в
основу кодификации земельного законодательст-
ва должно быть положено такое принципиальное
положение, как отход от традиционного для со-
ветского земельного права «тотального» деления
земель на категории и повышения роли планиро-
вания территорий [10, с. 111].

Вместе с тем, деление земель по принципу
зонирования земель является преждевременным
проектом для Украины. Зонирование является
удобным прежде всего для классификации земель
в сфере землепользования, служит быстрым спо-
собом идентификации имущества (земель), в ко-
торое можно вносить капиталовложения. Поэто-
му данный принцип актуален не для всех катего-
рий земель, а лишь предназначенных для градо-
строительства. Кроме того, опираясь на резуль-
таты исследований, сделанных при поддержке
Агентства США по международному развитию,
для Украины данный проект на современном этапе
развития является экономически невыгодным.

Практика зонирования сегодня предполагает
использование 2-х основных инструментов, кото-
рых в Украине пока не хватает. Первый требует
существенных капиталовложений для разработки
и поддержки современной системы хранения ин-
формации с использованием передовых техноло-
гий (например, цифровое составление карт), кото-
рой в украинских органах местного самоуправле-
ния нет. Второй инструмент – привлечение опыт-
ных специалистов к управлению этой системой и
градостроительством, которых на сегодня также
нет. Сложившуюся ситуацию следует учитывать
при разработке закона о зонировании земель.

В перспективе введение зонирования земель
возможно, но только системно,  ведь значитель-
ное количество земельно-правовых нормативных
актов буквально «пронизано» принципом целево-
го использования земель, на смену которому мо-
жет прийти принцип зонирования земель. Кроме
того, земельное законодательство тесно связано
с другими правовыми отраслями, например, гра-
достроительной, природоохранной и т.д. В инст-
рументарии этих отраслей также широко приме-

няется принцип целевого использования земель,
на которых находятся соответствующие объек-
ты правовой регламентации и охраны. Отмена
данного принципа нуждается не просто в адек-
ватном, а в прогрессивном замещении другим
понятием или процессом.

По нашему убеждению, в условиях мирового
и государственного финансового кризиса, наибо-
лее целесообразным вариантом регулирования
украинского рынка земельных отношений явля-
ется устранение противоречий в основных поня-
тиях действующих норм отечественного законо-
дательства; достижение однозначности их при-
менения; выработки единого подхода к уже су-
ществующим категориям земель; внесение суще-
ственных изменений в ст. 20 и 21 Земельного ко-
декса Украины, которыми регулируется установ-
ление целевого назначения земельных участков;
принятие в соответствии со ст. 180 Земельного
кодекса Украины отдельного закона «О зониро-
вании земель».

Перспективой дальнейших научных исследо-
ваний затронутых проблем может быть исполь-
зование полученных результатов в следующих
научных исследованиях, в частности, при иссле-
довании вопросов правового режима земельных
участков различного целевого назначения.
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