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Аннотация. Статья посвящена выявлению особенностей нормотворчества в сфере земель-
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экологического (в том числе природоресурсного), земельного и градостроительного правотвор-
чества. Создание «институтов развития» нормотворчества, опирающихся на конкретные, 
достижимые, перспективные цели, задачи, средства и методы, является, пожалуй, самым 
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Современные процессы нормотворчества 
в сфере земельного, градостроительного 
и природоресурсного права в настоящее 

время приобрели признаки системного кризи-
са и требуют радикальных изменений в части 
целеполагания, совершенствования процедуры 
подготовки и принятия, повышения качества 
документов, их гармонизации и развития. Мож-
но выделить несколько проблемных областей, 
которые относятся ко всему нормотворчеству 
в рассматриваемой сфере:
— Пробельность. Многие области анализиру-

емых правоотношений недостаточно урегу-
лированы, другие, напротив, подвержены 
чрезмерной регуляции. Соотношение между 
ограничениями, содержащимися в нормах 
права, и правозащитными мерами нарушено 
и смещено в сторону усиления наказаний, 
без обеспечения соответствующих механиз-
мов защиты.

— Неопределенность. Отмечается термино-
логическая путаница, нечеткость основных 
базовых институтов в сфере земельного, 
градостроительного и природоресурсного 
права.

— Бланкетность. Наличие многочисленных 
«рамочных» норм в законодательных актах 
в сфере земельного, градостроительного 
и природоресурсного права приводит к чрез-
мерному развитию отраслевого ведомствен-
ного нормотворчества, которое зачастую 
исходит из собственных ведомственных по-
нятий и интересов.

— Спорность (конфликтность) норм права. 
Большое количество законов и подзаконных 
актов в сфере земельного, градостроитель-
ного и природоресурсного права не согласо-
ваны друг с другом или противоречат друг 
другу.

— Изменчивость. Постоянное внесение попра-
вок в действующие нормативные правовые 
акты в сфере земельного, градостроительно-
го и природоресурсного права лишают всю 
правовую систему устойчивости, надежно-
сти, предсказуемости.

— Несогласованность. В процессе нормотвор-
чества в сфере земельного, градостроитель-
ного и природоресурсного права все реже 

применяются процедуры согласования и ко-
ординации.
Данный перечень факторов также может 

быть дополнен проблемами взаимодействия 
при осуществлении нормотворчества на феде-
ральном, региональном, местном уровне, на 
уровне законодательной и исполнительной вла-
сти различных уровней. Отмечается разница ка-
чества правового регулирования по отдельным 
отраслям права и отдельным правоотношениям.

Все вышеперечисленное дает основание 
и право говорить о системном кризисе пра-
вотворчества в сфере земельного, градостро-
ительного и природоресурсного права. Но мы 
наблюдаем еще более опасную тенденцию нор-
мотворчества в сфере экологического (природо-
охранного) права и «права рационального приро-
допользования». Само разделение на «охрану» 
и «рациональное природопользование» говорит 
о кризисе всего экологического законодатель-
ства, так как «рациональность» или «нерацио-
нальность» добычи, эксплуатации, использова-
ния природных ресурсов все больше определя-
ется экономической «целесообразностью». Мно-
гочисленные примеры изменений земельного, 
горного, водного, лесного, градостроительного 
законодательства показывают постепенный от-
каз от ранее принятых базовых «экологических» 
концепций, норм, доктрин, правил.

Именно эти и многие другие проблемы нор-
мотворчества стали основой для подготовки 
данной статьи.

В теории права нормотворчество является 
видом правотворчества, представляющего со-
бой общий процесс создания правовых норм 
и принятия правовых актов независимо от их 
вида, и включает в себя «деятельность упол-
номоченных субъектов по разработке, рассмо-
трению, принятию и официальному обнародо-
ванию нормативных правовых актов, которая 
осуществляется в соответствии с определенной 
процедурой».

Более глубокое рассмотрение различий 
и особенностей правотворчества и нормотвор-
чества не является целью данной работы, по-
этому условно мы будем следовать принципу 
единства принципов и задач как правотворче-
ства, так и нормотворчества.
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Целью нормотворчества является создание 
адекватных, устойчивых и эффективных право-
вых конструкций как частей правовой системы, 
совершенствование правовой регламентации 
существующих общественных отношений, на-
правленное на их развитие, поиск правовой 
гармонии и обеспечение согласованности со-
циальных интересов посредством создания, 
изменения или прекращения действия обще-
обязательных правил поведения.

Таким образом, одним из центральных смыс-
лов нормотворчества является формирование 
«среды обитания», правил, условий, институтов, 
процедур, смыслов для всех участников отно-
шений, включая создание новых и адаптацию 
существующих источников права, продукт нор-
мотворчества — изданные нормативные акты, 
регулирующие те или иные сферы отношений. 
В процессе нормотворчества государственная 
воля получает свое социально-формальное за-
крепление1, при этом учитываются интересы 
всех заинтересованных социальных групп.

Между тем нормотворчество в сфере зе-
мельного, градостроительного и природоре-
сурсного права необходимо рассматривать 
системно во взаимосвязи с нормотворчеством 
в сфере экологического (природоохранного) 
права или более общего «права окружающей 
среды», которое, в свою очередь, также имеет 
свои специфические особенности, основными 
из которых следует назвать:
— социальный аспект — «экологические» пра-

вовые нормы и правила затрагивают такие 
основополагающие нормы, отраженные 
в Конституции РФ, как социальное государ-
ство, благоприятная окружающая среда, пра-
во на защиту окружающей среды, право на 
проведение общественных слушаний и ре-
ферендумов по экологическим проблемам, 
и многое другое;

— экономический — экологические нормы 
всегда влияют на экономику, технологии 
и в конечном итоге на вектор и темпы эко-
номического развития страны и отдельных 
регионов;

— политический — экологические нормы и от-
ношение к ним могут служить основой для 
формирования социальных движений, пар-
тий, лозунгов, других объединений;

— экологический — экологические нормати-
вы (нормативы сохранения природы, допу-
стимого уровня воздействия на окружаю-
щую среду, выживания и воспроизводства 
биосферы и т.д.) являются основой жизне-
деятельности человека как биологического 
вида;

— психологический — экологические нормы 
отражают уровень восприятия обществом 
ценностей природы как в целом, так и ее от-
дельных компонентов — земли, ландшаф-
тов, водоемов, животного и растительного 
мира;

— системный — экологические нормы, даже 
если их условно разделить на нормы в об-
ласти водных, лесных, горных, атмосферных, 
биосферных отношений, в действительности 
связаны друг с другом, так же как в природе 
все связано со всем.
Тем не менее для удобства анализа и рассмо-

трения особенностей нормотворчества в сфере 
земельного, градостроительного и природоре-
сурсного права целесообразно разделить их по 
следующим критериям:

1) земельное, градостроительное и приро-
доресурсное законодательство носит полиси-
стемный характер, выражающийся в том, что 
объекты правового регулирования земельных, 
градостроительных и природоресурсных отно-
шений (земли и земельные участки, природ-
ные ресурсы и объекты, территории и их части 
и т.д.) принадлежат в качестве элемента (части) 
окружающей среды одновременно нескольким 
системам (отношениям в сфере охраны и рацио-
нального использования ресурсов, отношениям 
собственности на природные ресурсы и объ-
екты, отношениям, связанным с вовлечением 
природных ресурсов в хозяйственное исполь-
зование и комплексное развитие территорий, 
и т.д.), при этом между всеми системами, ко-
торым принадлежат данные элементы, суще-

1 См.: Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество : науч.-практ. пособие. 2-е изд., доп. и испр. М. : 
Проспект, 2015. С. 50—51.
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ствуют противоречия: каждая из этих систем 
стремится к достижению особой цели, исполь-
зуя любой свой элемент в качестве средства ее 
реализации.

Примером служат цели нормотворчества 
в сфере земельного, градостроительного и при-
родоресурсного права, которые во многом вза-
имосвязаны, однако имеют свою специфику, 
определяемую особенностями регулирования 
соответствующих общественных отношений. 
Например, целью нормотворчества в сфере при-
родоресурсного права является как соблюдение 
«экологических нормативов», так и экономи-
ческие выгоды от использования природных 
ресурсов, например, как эффективное рацио-
нальное использование природных ресурсов 
и их охрана, так и вовлечение в оборот все 
новых ресурсов. В сфере земельного права — 
рациональное использование и охрана земель 
и земельных участков, вовлечение их в граждан-
ско-правовой оборот в качестве недвижимого 
имущества. В свою очередь, целью нормотвор-
чества в сфере градостроительного права яв-
ляется правовая регламентация застройки тер-
риторий населенных пунктов и их устойчивое 
развитие, предусматривающее «обеспечение 
при осуществлении градостроительной деятель-
ности безопасности и благоприятных условий 
жизнедеятельности человека, ограничение не-
гативного воздействия хозяйственной и иной 
деятельности на окружающую среду и обеспе-
чение охраны и рационального использования 
природных ресурсов в интересах настоящего 
и будущего поколений»;

2) земельное, градостроительное и при-
родоресурсное законодательство обладает 
свойством конвергентности (конвергенция — 
процесс схождения, сближения признаков у раз-
ных групп для приспособления к сходным усло-
виям обитания), выражающееся в сближении, 
взаимовлиянии, взаимопроникновении между 
системами законодательных актов или между 
разными элементами внутри одной системы. 
Выделим основной элемент — приспособление 
к сходным условиям функционирования. Это 

условие, на наш взгляд, экологический, приро-
доресурсный императив.

Например, Планом мероприятий («дорож-
ной картой») «Совершенствование правового 
регулирования градостроительной деятельно-
сти и улучшение предпринимательского клима-
та в сфере строительства», утвержденной рас-
поряжением Правительства РФ от 29.07.2013 
№ 1336-р2, реализация которой призвана улуч-
шить предпринимательский климат в сфере 
градостроительной деятельности, в том числе 
упростить процессы осуществления строитель-
ства от стадии подготовки градостроительной 
документации до ввода объектов в эксплуата-
цию и регистрации прав собственности, в числе 
основных мероприятий предусмотрено внесе-
ние концептуальных изменений в Земельный 
кодекс Российской Федерации в части обеспече-
ния градостроительной подготовки земельных 
участков в целях стимулирования строительства;

3) нормотворчество в сфере земельного, 
градостроительного и природоресурсного 
права имеет социально-экономическое и по-
литическое значение.

Социально-экономическое значение нор-
мотворчества проявляется в механизме взи-
мания платы за пользование природными 
ресурсами и платы за негативное воздействие 
на окружающую среду. Так, статьей 3 Феде-
рального закона от 10.01.2002 «Об охране 
окружающей среды» предусмотрен принцип 
платности природопользования и возмеще-
ния вреда окружающей среде, на основе ко-
торого должна осуществляться хозяйственная 
и иная деятельность юридических и физиче-
ских лиц, оказывающая воздействие на окру-
жающую среду. Введение платности природо-
пользования направлено на стимулирование 
рационального и эффективного использования 
природных ресурсов. Платежи за природные 
ресурсы являются одним из источников попол-
нения государственного и местных бюджетов, 
в чем проявляется фискальная составляющая 
платы, связанная с необходимостью изъятия 
природной ренты. В свою очередь, «платежи 

2 СЗ РФ. 2013. № 32. Ст. 4329.
3 См.: определение Верховного Суда РФ от 30.11.2010 № 78-Впр10-33.
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за негативное воздействие на окружающую 
среду как необходимое условие получения 
юридическими лицами и индивидуальными 
предпринимателями права осуществлять хозяй-
ственную и иную деятельность, оказывающую 
негативное воздействие на окружающую среду, 
являются обязательными публично-правовыми 
платежами (в рамках финансово-правовых от-
ношений) за осуществление государством ме-
роприятий по охране окружающей среды и ее 
восстановлению от последствий хозяйственной 
и иной деятельности, оказывающей негатив-
ное на нее влияние в пределах установленных 
государством нормативов такого допустимого 
воздействия»3. Вместе с тем как в остальных 
сферах рассматриваемых правоотношений, так 
и в природоресурсном (экологическом) бло-
ке отмечается разрыв между нормами права 
и правоприменением, механизмом эффектив-
ности применения соответствующей нормы. 
До настоящего времени получить адекватное 
представление о целевом назначении средств 
от всех существующих видов платного приро-
допользования, экологических штрафов и т.д. 
не представляется возможным, в связи с чем 
непонятно, нужно ли увеличивать или умень-
шать, запрещать или поощрять, изменять или 
ужесточать существующую систему «природо-
охранных/природоресурсных» платежей.

Политическое значение нормотворчества 
проявляется в том, что нормативные правовые 
акты позволяют закрепить правовые средства 
достижения стратегических целей и приорите-
тов развития государства, обеспечения нацио-
нальной безопасности страны. Например, Стра-
тегия развития Арктической зоны Российской 
Федерации и обеспечения национальной безо-
пасности на период до 2020 года, утвержденная 
Президентом РФ, разработана во исполнение 
Основ государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2020 года 
и дальнейшую перспективу, утвержденных Пре-
зидентом РФ 18 сентября 2008 г. № Пр-1969, 
и определяет основные механизмы, способы 
и средства достижения стратегических целей 
и приоритетов устойчивого развития Арктиче-

ской зоны Российской Федерации и обеспе-
чения национальной безопасности. Стратегия 
направлена на реализацию суверенитета и на-
циональных интересов Российской Федерации 
в Арктике и способствует решению основных 
задач государственной политики Российской 
Федерации в Арктике. В рамках реализации 
Стратегии обеспечивается консолидация ре-
сурсов и усилий всех заинтересованных субъ-
ектов государственной политики Российской 
Федерации в Арктике (федеральных органов 
государственной власти, органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, 
территории которых полностью или частично 
входят в состав Арктической зоны Российской 
Федерации, органов местного самоуправления 
и организаций) для решения ключевых проблем 
развития Арктической зоны Российской Федера-
ции и обеспечения национальной безопасности 
в Арктике;

4) при осуществлении нормотворческой де-
ятельности в сфере земельного, градострои-
тельного и природоресурсного права необхо-
димо учитывать:
— специфику природных объектов в процессе 

правового регулирования их рационального 
использования и охраны.

 Так, согласно ст. 6 Земельного кодекса РФ 
объектами земельных отношений являются: 
земля как природный объект и природный 
ресурс; земельные участки; части земель-
ных участков. Объектом лесных отношений, 
согласно ст. 7 Лесного кодекса РФ, является 
лесной участок, который определяется как 
земельный участок, расположенный в гра-
ницах лесничеств, лесопарков, и образован 
в соответствии с требованиями земельно-
го законодательства и Лесного кодекса РФ. 
В водном законодательстве объектом вод-
ных отношений выступает водный объект 
или его часть, определяемые согласно ст. 13 
Водного кодекса РФ посредством описания 
местоположения береговой линии (грани-
цы водного объекта), его части, в пределах 
которых предполагается осуществлять водо-
пользование.

4 СЗ РФ. 2014. № 26 (ч. I). Ст. 3378.
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 В свою очередь, объектами градостроитель-
ных отношений по смыслу ст. 1 Градострои-
тельного кодекса РФ в зависимости от вида 
градостроительной деятельности являются 
территории публичных образований — Рос-
сийской Федерации, субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образований, 
а также их части, объекты капитального стро-
ительства в виде зданий и сооружений, в том 
числе линейных объектов, некапитальные 
строения;

— специфику соотношения частноправовых 
и публично-правовых интересов при исполь-
зовании природных объектов. Согласно п. 1 
ст. 9 Конституции РФ «земля и другие при-
родные ресурсы используются и охраняются 
в Российской Федерации как основа жизни 
и деятельности народов, проживающих 
на соответствующей территории». В связи 
с этим необходимость обеспечения публич-
ного интереса обусловливает юридическое 
закрепление преимущественно федераль-
ной или государственной собственности на 
большую часть природных объектов;

— специфику субъектов нормотворчества 
в сфере земельного, градостроительного 
и природоресурсного права. Помимо Пра-
вительства РФ, основные нормативные пра-
вовые акты в данной сфере принимаются 
Министерством природных ресурсов и эко-
логии, Министерством экономического раз-
вития, Министерством строительства и жи-
лищно-коммунального хозяйства и др.
В целях определения современных тенден-

ций нормотворчества в сфере земельного, гра-
достроительного и природоресурсного права 
необходимо проанализировать такие специфи-
ческие источники, как документы государствен-
ного стратегического планирования.

Согласно Федеральному закону от 28.06.2014 
№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации»4 к данным докумен-

там следует отнести документы целеполагания, 
доктрины, стратегии и иные документы, опре-
деляющие основные направления, цели и при-
оритеты социально-экономического развития 
и обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации.

К числу таких документов применительно 
к сфере земельного, градостроительного и при-
родоресурсного права следует отнести:
— Концепцию долгосрочного социально-эконо-

мического развития Российской Федерации 
на период до 2020 года, утвержденную рас-
поряжением Правительства РФ от 17.11.2008 
№ 1662-р5;

— Основы государственной политики в области 
экологического развития Российской Феде-
рации на период до 2030 года, утвержден-
ные Президентом РФ 30.04.2012;

— Основы государственной политики исполь-
зования земельного фонда Российской Фе-
дерации на 2012—2020 годы, утвержден-
ные распоряжением Правительства РФ от 
03.03.2012 № 297-р6;

— Государственную программу Российской Фе-
дерации «Охрана окружающей среды» на 
2012—2020 годы, утвержденную постановле-
нием Правительства РФ от 15.04.2014 № 3267;

— Государственную программу Российской Фе-
дерации «Воспроизводство и использование 
природных ресурсов», утвержденную поста-
новлением Правительства РФ от 15.04.2014 
№ 3228.
Кроме того, в сфере природоресурсного 

права принят ряд документов стратегического 
планирования, разработанных в рамках целепо-
лагания по отраслевому принципу, в том числе:
— Водная стратегия Российской Федерации на 

период до 2020 года, утвержденная распо-
ряжением Правительства РФ от 27.08.2009 
№ 1235-р9;

— Стратегия развития геологической отрасли 
Российской Федерации до 2030 года, утверж-

5 СЗ РФ. 2008. № 47. Ст. 5489.
6 СЗ РФ. 2012. № 12. Ст. 1425.
7 СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. III). Ст. 2171.
8 СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. III). Ст. 2168.
9 СЗ РФ. 2009. № 36. Ст. 4362.
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денная распоряжением Правительства РФ от 
21.06.2010 № 1039-р10;

— Стратегия развития лесного комплекса Рос-
сийской Федерации до 2030 года, утверж-
денная распоряжением Правительства РФ 
от 20.09.2018 № 1989-р11;

— Государственная программа Российской Фе-
дерации «Развитие рыбохозяйственного ком-
плекса», утвержденная постановлением Пра-
вительства РФ от 15.04.2014 № 31412, и др.
Реализация указанных стратегических до-

кументов во многом определяет современное 
состояние и перспективы развития нормотвор-
ческой деятельности в сфере земельного, гра-
достроительного и природоресурсного права.

Так, в сфере земельного права, согласно 
Основам государственной политики использо-
вания земельного фонда Российской Федера-
ции на 2012—2020 годы, утвержденным рас-
поряжением Правительства РФ от 03.03.2012 
№ 297-р, государственная политика Российской 
Федерации по управлению земельным фондом 
Российской Федерации направлена на созда-
ние и совершенствование правовых, экономи-
ческих, социальных и организационных условий 
для развития земельных отношений, осущест-
вляется исходя из представления о земельных 
участках как об особых объектах природного 
мира, используемых в качестве основы жизни 
и деятельности человека, средства производ-
ства в сельском хозяйстве и иной деятельности, 
и одновременно как о недвижимом имуществе 
с особым правовым режимом.

В связи с этим основными направлениями 
государственной политики по управлению зе-
мельным фондом являются:
— совершенствование порядка определения 

правового режима земельных участков пу-
тем исключения из земельного законода-
тельства принципа деления земель по целе-
вому назначению на категории;

— совершенствование порядка предоставления 
земельных участков гражданам и организа-
циям;

— обеспечение гарантий прав на землю и за-
щита прав и законных интересов собственни-
ков, землепользователей, землевладельцев 
и арендаторов земельных участков;

— совершенствование порядка образования 
земельных участков;

— совершенствование государственного зе-
мельного надзора и муниципального зе-
мельного контроля;

— совершенствование порядка изъятия земель-
ных участков для государственных и муници-
пальных нужд;

— совершенствование порядка изъятия земель-
ных участков в связи с их ненадлежащим ис-
пользованием, включая уточнение основа-
ний для такого изъятия, а также полномочий 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления при осуществле-
нии мероприятий, связанных с изъятием;

— уточнение порядка установления ограниче-
ний прав собственности на земельный участок 
без изъятия земельного участка, а также прав 
ограниченного пользования чужим земель-
ным участком для обеспечения размещения 
линейных объектов и объектов, связанных 
с пользованием недрами, имеющих государ-
ственное или муниципальное значение;

— развитие государственного мониторинга зе-
мель;

— совершенствование взаимодействия орга-
нов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления при осуществлении 
государственной политики по управлению 
земельным фондом, а также порядка предо-
ставления государственных услуг в области 
земельных отношений;

— установление механизмов защиты сельско-
хозяйственных земель от выбытия из сель-
скохозяйственного оборота;

— совершенствование оборота сельскохозяй-
ственных земель;

— совершенствование землеустройства.
Применительно к сфере природоресурсного 

права основные направления государственной 

10 СЗ РФ. 2010. № 26. Ст. 3399.
11 СЗ РФ. 2018. № 40. Ст. 6147.
12 СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. II). Ст. 2160.
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политики и, как следствие, нормотворчества 
содержатся в отраслевых стратегиях, планах 
и программах.

Так, согласно Стратегии развития геоло-
гической отрасли Российской Федерации до 
2030 года, утвержденной распоряжением Пра-
вительства РФ от 21 июня 2010 г. № 1039-р, 
стратегической целью развития геологической 
отрасли до 2030 года является формирование 
высокоэффективной, инновационно ориентиро-
ванной системы геологического изучения недр 
и воспроизводства минерально-сырьевой базы, 
обеспечивающей решение поставленных за-
дач на современном этапе и в долгосрочном 
периоде.

Основными задачами геологической отрасли 
на долгосрочную перспективу являются:
— воспроизводство минерально-сырьевой 

базы в объемах, необходимых для удовлет-
ворения потребностей экономики страны 
в минерально-сырьевых ресурсах, создания 
минерально-сырьевых основ социально-эко-
номического развития регионов Российской 
Федерации и обеспечения энергетической 
и минерально-сырьевой безопасности;

— изучение территории Российской Федера-
ции, ее континентального шельфа, аквато-
рий внутренних морей, дна Мирового океа-
на, Арктики и Антарктики для геологического 
обеспечения различных отраслей экономики 
страны и ее геополитических интересов;

— охрана недр и рациональное использова-
ние минерально-сырьевых ресурсов для 
удовлетворения текущих и перспективных 
потребностей базовых отраслей экономики;

— оценка и прогноз состояния недр на терри-
ториях, подверженных опасным геологиче-
ским процессам и явлениям.
К сожалению, в Стратегии развития геологи-

ческой отрасли, как и в других стратегиях, отра-
жен сугубо ведомственный, экстенсивный путь 
развития отрасли. Рост добычи ресурсов никах 
не связан и не отражает потребности в диверси-
фикации экономики, в потребности перехода на 
новые технологии, не отражает права и возмож-
ности населения этих регионов, не учитывает 
текущих тенденций глобального разделения 
труда.

В свою очередь, основными направлениями 
нормотворческой деятельности в сфере градо-
строительного права является нормативное 
правовое обеспечение градостроительной де-
ятельности (деятельности по развитию терри-
торий, в том числе городов и иных поселений, 
осуществляемой в виде территориального пла-
нирования, градостроительного зонирования, 
планировки территории, архитектурно-стро-
ительного проектирования, строительства, 
капитального ремонта, реконструкции, сноса 
объектов капитального строительства, эксплу-
атации зданий, сооружений, благоустройства 
территорий), в том числе:
— развитие существующих и установление но-

вых правовых способов и механизмов, пред-
ставляющих различные формы государствен-
но- и муниципально-частного партнерства, 
направленных на обеспечение комплексной 
застройки и развития территорий, включа-
ющей обоснованное размещение объектов 
коммунальной, инженерной и социальной 
инфраструктуры;

— развитие правовых форм обеспечения жи-
лищного строительства, включая строитель-
ство стандартного жилья;

— развитие и совершенствование понятийного 
аппарата градостроительного законодатель-
ства;

— совершенствование правового обеспечения 
участия граждан и других заинтересованных 
лиц в принятии градостроительных решений;

— совершенствование правового регулирова-
ния информационного обеспечения градо-
строительной деятельности;

— совершенствование административных про-
цедур в сфере строительства и др.
Необходимо отметить, что область градо-

строительного нормотворчества в последние 
годы стремительно развивается и непосред-
ственно затрагивает земельное, природоре-
сурсное и экологическое (природоохранное) 
законодательство. При внешнем согласовании 
градостроительного и природоресурсного за-
конодательства в действительности происходит 
постепенный процесс замены экологических 
(природоохранных) норм и процедур на «тех-
нологические», «строительные», «благоустрои-
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тельные», «ландшафтно-планировочные», «ур-
банистические». Смещение акцента в сторону 
«целесообразности», «экономичности» просле-
живается в политике вертикальной агломера-
ции, появлении «центров пространственного 
развития» в виде 7 базовых центров для всей 
страны. Как следствие, нормотворчество в об-
ласти градостроительства практически не охва-
тывает и не учитывает перспективы развития 
малых городов, муниципальных образований.

Задачи данной государственной политики 
содержатся в большом количестве действующих 
документов стратегического планирования фе-
дерального, регионального и муниципального 
уровня (например, в стратегии социально-эко-
номического развития Российской Федерации, 
стратегии пространственного развития Россий-
ской Федерации, стратегиях социально-эконо-
мического развития отдельных макрорегионов, 
схемах территориального планирования Россий-
ской Федерации, схемах территориального пла-
нирования двух и более субъектов Российской 
Федерации, схемах территориального планиро-
вания субъекта Российской Федерации и в дру-
гих документах, направленных на реализацию 
градостроительной деятельности и обеспечение 
устойчивого развития территорий).

Так, согласно Порядку подготовки и согла-
сования проекта схемы территориального 
планирования Российской Федерации, утверж-
денному постановлением Правительства РФ от 
23.03.2008 № 19813, подготовка проекта схемы 
осуществляется:
а)  на основании стратегий (программ) разви-

тия отдельных отраслей экономики, прио-
ритетных национальных проектов, межго-
сударственных программ (при их наличии) 
и сведений, содержащихся в федеральной 
государственной информационной системе 
территориального планирования;

б)  с учетом программ, в том числе государ-
ственных программ, федеральной адресной 
инвестиционной программы, федеральных 
целевых программ, ведомственных целевых 
программ, инвестиционных программ субъ-

ектов естественных монополий, предусма-
тривающих создание объектов федераль-
ного значения, реализуемых за счет средств 
федерального бюджета и иных источников 
финансирования;

в)  с учетом положений о территориальном 
планировании, содержащихся в документах 
территориального планирования Российской 
Федерации, документах территориального 
планирования 2 и более субъектов Россий-
ской Федерации, документах территориаль-
ного планирования субъекта Российской 
Федерации и документах территориального 
планирования муниципальных образований;

г)  с учетом обоснованных предложений го-
сударственных органов Российской Феде-
рации, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органов 
местного самоуправления, а также заинте-
ресованных физических и юридических лиц;

д)  с учетом материалов, содержащихся в фон-
дах инженерных изысканий, в объеме, не-
обходимом для обоснования планируемого 
размещения объектов федерального значе-
ния;

е)  с учетом ограничений использования терри-
торий, факторов техногенного воздействия 
и прогнозов их изменений;

ж)  с учетом сведений, содержащихся в инфор-
мационных системах, доступ к которым 
обеспечен посредством информационной 
системы территориального планирования;

з)  на цифровой картографической основе схем.
Непосредственно Схема территориального 

планирования Российской Федерации, согласно 
постановлению Правительства РФ от 13.11.2006 
№ 680 «О составе схем территориального пла-
нирования Российской Федерации»14, является 
документом территориального планирования, 
представляющим собой совокупность матери-
алов в текстовой и графической форме, содер-
жащих сведения:
— о видах, назначении и наименованиях пла-

нируемых для размещения объектов феде-
рального значения, об их основных характе-

13 СЗ РФ. 2008. № 13. Ст. 1303.
14 СЗ РФ. 2006. № 47. Ст. 4910.
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ристиках, их местоположении (указываются 
наименования муниципального района, по-
селения, городского округа, населенного пун-
кта), а также характеристики зон с особыми 
условиями использования территорий в слу-
чае, если установление таких зон требуется 
в связи с размещением данных объектов;

— о планируемых для размещения объектах 
федерального значения в соответствующих 
областях.
К схемам территориального планирования 

Российской Федерации прилагаются материа-
лы по их обоснованию в текстовой форме и в 
виде карт. Указанные карты составляются при-
менительно к территории, в отношении которой 
разрабатывается схема территориального пла-
нирования Российской Федерации.

Схемы территориального планирования 
являются основанием для принятия органами 
государственной власти и органами местного 
самоуправления решений при планировании 
мероприятий по социально-экономическому 
развитию Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации, муниципальных обра-
зований, в том числе решений о резервирова-
нии земель, об изъятии земельных участков для 
государственных нужд и о переводе земель из 
одной категории в другую.

Несмотря на то что до настоящего времени 
ряд документов стратегического планирования 
в сфере градостроительной деятельности на 
федеральном уровне не утвержден (например, 
Стратегия пространственного развития Россий-
ской Федерации), следует отметить положитель-
ный опыт отдельных субъектов Российской Феде-
рации по разработке документов стратегического 
планирования в области реализации градострои-
тельной политики регионального уровня.

Так, в городе Москве действует государствен-
ная программа «Градостроительная политика», 
утвержденная постановлением Правительства 
Москвы от 27.03.2018 № 236-ПП15, определяю-

щая основные приоритеты градостроительного 
развития города как столицы Российской Фе-
дерации, центра Московского региона, меж-
дународного, финансового, научного, образо-
вательного, культурного и спортивного центра, 
сохранения историко-архитектурного облика 
центра города, комплексного обустройства 
и развития территории города Москвы, форми-
рования благоприятных условий для инвестици-
онной деятельности в городе Москве, а также 
совершенствования системы градостроитель-
ной деятельности в городе Москве (террито-
риальное планирование, градостроительное 
зонирование, планировка территории, архи-
тектурно-строительное проектирование, стро-
ительство, капитальный ремонт, реконструкция 
объектов капитального строительства и т.д.).

Также следует отметить Закон г. Москвы от 
05.05.2010 № 17 «О Генеральном плане города 
Москвы»16, определяющий особенности тер-
риториального планирования города Москвы 
в границах с учетом присоединенных террито-
рий в целях формирования городской среды, 
благоприятной для жизнедеятельности челове-
ка, устойчивого пространственного развития го-
рода Москвы в системе расселения Российской 
Федерации, Центрального федерального округа, 
а также осуществления городом Москвой функ-
ций столицы Российской Федерации.

В Московской области указанные отношения 
регулируются Законом Московской области от 
07.03.2007 № 36/2007-ОЗ «О Генеральном плане 
развития Московской области»17, а также поста-
новлением Правительства Московской области 
от 13.10.2005 № 739/41 «Об одобрении Схемы 
территориального планирования Московской 
области — основных положений градострои-
тельного развития»18. В городе Санкт-Петербурге 
действует Закон Санкт-Петербурга от 22.12.2005 
№ 728-99 «О Генеральном плане Санкт-Петер-
бурга»19, а в Ленинградской области — поста-
новление Правительства Ленинградской об-

15 Вестник Мэра и Правительства Москвы. № 23. 24.04.2018.
16 Вестник Мэра и Правительства Москвы. Спецвып. № 1. Т. 1—3. 03.06.2010.
17 Ежедневные новости. Подмосковье. № 46. 17.03.2007.
18 Ежедневные новости. Подмосковье. № 220. 19.11.2005.
19 Информационный бюллетень Администрации Санкт-Петербурга. № 51. 23.12.2005.
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ласти от 29.12.2012 № 460 «Об утверждении 
схемы территориального планирования Ленин-
градской области»20.

Принципиальным недостатком всех мно-
гочисленных документов пространственного 
развития является почти полное игнорирование 
фактора своеобразия, уникальности, «социаль-
но-экологической» особенности тех или иных 
территорий. При огромной дифференциации 
природных и экономических условий местные 
и региональные власти должны получить ин-
струмент для инвестиционной привлекатель-
ности и территориального развития через сти-
мулирование поиска «ценности» территории 
как стимула эколого-экономического характера. 
Несмотря на обилие таких нормативных доку-
ментов, как генеральные планы, планы про-
странственного развития, территориальные схе-
мы, планы «устойчивого развития» территорий 
и иные документы, в них сложно найти четко 
сформулированную цель и средства их выпол-
нения. Кроме того, переход от категорийности 
использования земель, в том числе городских, 
на «зональность» (зонирование территорий), 
на наш взгляд, приведет только к интенсифика-
ции освоения территории под застройку, но не 
к обеспечению «устойчивого развития».

Подводя некоторые итоги рассмотрения про-
блем нормотворчества в сфере земельного, гра-
достроительного и природоресурсного права, 
можно сделать следующие выводы:
— необходимо провести детальную ревизию 

земельного, экологического, природоресурс-
ного и градостроительного законодательства 
на предмет его обновления (концептуально-
го, методического, технологического, струк-
турного, терминологического);

— необходимо обновление нормативной базы 
с учетом сегодняшних реалий, экономики, 
политики, прогнозов, новых знаний в обла-
сти биологии, технологии, социологии, ме-
дицины;

— необходимо устранить пробелы и конфликт-
ность норм экологического, земельного, 
градостроительного и природоресурсного 
права;

— необходимо создать современный «ком-
пендиум целей», сформировать новые 
цели и задачи, средства и предполагаемые 
решения глобальных, региональных, мест-
ных проблем природопользования и градо-
строительной деятельности. Это потребует 
некоторого пересмотра и унификации (со-
гласования) всех существующих документов 
стратегического планирования — стратегий, 
концепций, основ, при этом необходимо 
провести четкий раздел по степени «норма-
тивности» и «ненормативности» уже приня-
тых актов.
На наш взгляд, также необходимо принять 

базовый документ, в котором будет заложе-
на концептуальная основа для формирования 
цельной, непротиворечивой, системной, ин-
ституциональной среды для экологического 
(в том числе природоресурсного), земельного 
и градостроительного правотворчества. Созда-
ние «институтов развития» нормотворчества, 
опирающихся на принятые конкретные, дости-
жимые, перспективные цели, задачи, средства 
и методы, является, пожалуй, самым сложным, 
но необходимым этапом перехода на новые ха-
рактеристики нормотворчества в сфере земель-
ного, градостроительного и природоресурсного 
права.
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Abstract. The paper is devoted to identifying the specifics of rule-making in the field of land, city-planning and 
natural resource law, including the main innovations in the field of normative legal regulation of land, city-planning 
and nature-resource relations, trends in the development of state policy in this area, the impact of state strategic 
planning documents on law-making in the field of land, urban planning and natural resource relations, as well as 
general trends and prospects for the development of modern Russian land urban planning and natural resources 
legislation. According to the results of the study, the authors come to the conclusion that it is necessary to adopt 
a basic document, which will lay the conceptual basis for the formation of an integral, consistent, systemic, 
institutional environment for the ecological (including natural resource), land and town planning legislation. 
Creating «development institutions» of rule-making, based on specific, achievable, long-term goals, objectives, 
means and methods, is perhaps the most difficult, but necessary stage of transition to the new characteristics of 
rule-making in the field of land, city-planning and nature resource law.
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