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Abstract. The paper is devoted to the study of foreign experience of legal regulation of systems of planning and 
development of territories. The experience of the USA and Germany was chosen for the study. The paper examines 
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the structure of land use by various authorities and the main legislative acts in the field of land use planning. 
Attention is given to the main problems of land use regulation in foreign countries, as well as promising directions 
for the development of legislation in the field of planning and land use. The greatest attention is given to land use 
planning in foreign countries at the regional and local levels. As a result of the study, differences were identified 
that are fundamental in the legal regulation of land use and the determination of the legal regime of lands and 
land plots. The directions in which domestic legislation should be developed for more effective regulation of land 
use were noted, including zoning of territories and improving public participation in the adoption of territorial 
planning documents and changes in the types of zones of land plots.
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В России планирование использования зе-
мель реализуется посредствам принципа 
«деление земель по целевому назначе-

нию на категории»1, в соответствии с которым 
правовой режим определяется исходя из при-
надлежности к той или иной категории и виду 
разрешенного использования в соответствии 
с зонированием территории. Таким образом, 
исходя из этого принципа при делении земель 
на категории и виды разрешенного использо-
вания определяются действующие границы 
земель и земельных участков, осуществляется 
планирование их дальнейшего использования 
и развития. Через данный принцип реализуется 
также охрана особо ценных земель посредством 
выделения их в отдельные категории и дальней-
шего особого регулирования.

Однако реализация данного принципа на 
практике связана с проблемами, о которых 
за последние годы отечественными учеными 
был написан ряд научных работ. Часто звучит 
предложение об отмене принципа деления 
земель на категории по целевому назначению. 
В пример, как правило, приводится зарубеж-
ный опыт планирования и развития территорий. 
Действительно, в большинстве стран отсутствует 
категоризация земельного фонда, но существу-
ющие там системы планирования и развития 
территорий также не являются совершенными и 
имеют свои проблемы, о которых забывает ска-
зать большинство наших ученых, предлагающих 
рецепцию зарубежных правовых норм. В связи 

с этим представляет интерес зарубежный опыт 
в области землепользования, определения пра-
вового режима земель и систем планирования и 
развития территорий. Детальное изучение зару-
бежного опыта отчасти позволит понять, дей-
ствительно ли нам необходимо в полной мере 
перенимать практику других стран или возмож-
но точечными изменениями, без кардинальных 
реформ, усовершенствовать принцип деления 
земель на категории по целевому назначению.

Как уже отмечалось ранее, большинство 
зарубежных стран не имеет четких аналогов 
понятия «категорий земель». В некоторых стра-
нах используется термин «таксономия», под 
которым понимается практика и наука о кате-
горизации или классификации. Данный термин 
зачастую применяется в сельском хозяйстве для 
деления почв и не применим к общему опре-
делению правового режима земель и плани-
рования их использования. В связи с этим при 
рассмотрении зарубежного опыта необходимо 
понимать, что вся терминология, связанная с 
категоризацией земель в российском понима-
нии, не существует в других странах и является 
аналогом зарубежной терминологии, связанной 
с планированием землепользования и зониро-
вания. Для примера рассмотрим опыт Соеди-
ненных Штатов Америки и Германии.

Система планирования и использова-
ния земель в Соединенных Штатах Америки 
будет интересна, поскольку США является 
одной из самых больших стран по площади 

1 Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 № 136-ФЗ (ред. от 15.10.2020). Ст. 1.
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(9 833 517 кв. км), а экономика этой страны яв-
ляется первой экономикой мира. Прежде чем 
начать изучение систем планирования и раз-
вития территорий, необходимо отметить, что 
в отличие от Российской Федерации, в которой 
большинство земель находится в собственности 
государства, в Соединенных Штатах Америки 
большая часть земель, около 60 %, является 
частной собственностью, 36 % принадлежит 
государству, из них примерно 28 % — федераль-
ному правительству, а чуть более 8 % находит-
ся в собственности штатов и органов местного 
самоуправления. Оставшаяся часть, около 3 %, 
находится в доверительном управлении Бюро 
по делам индейцев2. Земли, принадлежащие 
федеральному правительству, распределяются 
между министерствами и агентствами. В связи 
с этим в США нет единого органа, ведущего учет 
всех земель, поскольку изначально земли не 
делятся по категориям, а передаются тому или 
иному министерству и ведомству, в зависимо-
сти от их реального использования. При этом 
в США есть Служба экономических исследова-
ний (далее — СЭИ) при Министерстве сельского 
хозяйства Соединенных Штатов Америки, кото-
рая примерно раз в пять лет делает отчеты об 
основных видах использования земли в США. 
Для составления данного отчета, который дает 
единственный перечень всех основных видов 
использования государственных и частных зе-
мель во всех 50 штатах, СЭИ собирает данные 
всех министерств, между которыми распре-
делены земли федерального правительства, 
а также данные по каждому штату. В связи с 
этим точность данных часто имеет большую 
погрешность, поскольку ни одно агентство не 
смогло предоставить данных по всем видам 
землепользования и, как отмечается в иссле-
довании, данные по видам землепользования 
были скорректированы на основе остаточного 

количества земли после того, как все доступные 
данные были сведены в таблицу.

При составлении отчета в 2012 г. СЭИ Мини-
стерства сельского хозяйства выделила шесть 
основных категорий или видов землепользо-
вания:
1)  пахотные земли;
2)  пастбища;
3)  лес, земли лесопользования;
4)  городское и сельское жилищное использо-

вание;
5)  зоны специального использования (земли 

для сельского транспорта, национальных и 
государственных парков, дикой природы, 
национальной обороны и промышленных 
зон, а также усадеб и фермерских дорог);

6)  прочие виды землепользования (кладбища, 
поля для гольфа, болота, пустыни и другие 
районы «низкой экономической ценности»).
Однако такая классификация не является 

определяющей в установлении правового ре-
жима земель и планирования развития терри-
торий. Основной системой планирования и раз-
вития территорий в США является зонирование 
территорий. Как отмечает Т. Э. Зульфугарзаде, 
«зонирование находится в зависимости от пла-
нировки (территориального планирования) или 
землеустройства, а землеустройство, в свою оче-
редь, зависит от зонирования, что предопреде-
ляет их неразрывную взаимосвязь»3.

При этом сто́ит заметить, что законы и по-
становления о зонировании распространяются 
только на земельные участки, находящиеся в 
частной собственности. В связи с этим на фе-
деральном уровне в США в 1976 г. был принят 
Закон «О федеральном землепользовании». 
В соответствии с данным законом учет и иден-
тификация, а также планирование землеполь-
зования земель, находящихся в федеральной 
собственности, осуществляется соответствую-

2 Bigelow D. P., Borchers A. Major Uses of Land in the United States, 2012 // EIB-178. U. S. Department of 
Agriculture. Economic Research Service. August, 2017.

3 Зульфугарзаде Т. Э. Особенности правового обеспечения зонирования земель в США // Peer-reviewed 
materials digest (collective monograph) published following the results of the CXXXV International Research 
and Practice Conference and III stage of the Championship in Economics and Management, Jurisprudence, 
Sociological, Political and Military sciences. 2016. С. 44.
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щими министерствами. Так, в соответствии со 
ст. 201 данного Закона министр обязан посто-
янно вести учет всех государственных земель и 
земельных ресурсов, при этом приоритетными 
являются зоны повышенного экологического 
риска. Сведения должны постоянно обнов-
ляться, отражая изменяющиеся условия, новые 
ресурсы и другие ценности. В соответствии со 
ст. 202 министр при участии общественности 
обязан разрабатывать, вести и по мере необ-
ходимости пересматривать планы землеполь-
зования. Исходя из этого Закона мы видим, 
что учетом, классификацией и планированием 
земель, находящихся в федеральной собствен-
ности, занимаются соответствующие министер-
ства.

На этом полномочия федеральных органов 
власти в сфере учета, классификации и плани-
рования земель заканчиваются и в соответствии 
с Десятой поправкой к Конституции США «пол-
номочия, не делегированные Соединенным 
Штатам Конституцией и не запрещенные для 
отдельных штатов, сохраняются, соответственно, 
за штатами либо за народом»4. Все основные 
полномочия по землеустройству и зонированию 
территорий, находящихся в собственности шта-
тов, муниципалитетов и частной собственности, 
в основном находятся у муниципалитетов.

Штаты разрабатывают законы о зонирова-
нии. Как правило, законы штатов о зонировании 
являются идентичными, поскольку разрабаты-
ваются на основе Стандартного уполномочи-
вающего закона штата о зонировании. Законы 
штатов о зонировании носят общий характер и 
не регулируют процесс землепользования, так 
как эта роль отведена зонированию. На уровне 
штатов также разрабатываются и принимаются 
законы о сельскохозяйственных районах.

На местном уровне нормативная база состо-
ит из ордонансов зонирования (более понят-
ным для нас языком — зональных планов и про-
цедурных правил их разработки), кроме того, 
на муниципальном уровне разрабатываются 

законы о конверсии сельскохозяйственных зе-
мель. Зональные планы состоят из двух частей:
1)  правила зонирования, которые включают в 

себя общие положения, описания требова-
ний к плану землепользования и застройки 
участка по зонам, для специального разре-
шения видов использования и др.;

2)  карты зонирования.
Однако не все поселения в США принима-

ют законы о зонировании, разрабатываемые 
местными органами власти. Как правило, такие 
законы принимаются в наиболее урбанизиро-
ванных районах. В тех поселениях, где граждане 
отказались принимать закон о землепользова-
нии или зонировании, они вправе использовать 
земли по своему усмотрению. Для принятия 
данных законов необходимо положительное 
решение избранного представителя того или 
иного поселения, чем обеспечивается широкое 
общественное участие при принятии законов о 
землепользовании и зонировании. Сто́ит так-
же отметить, что в большинстве поселений, в 
которых были приняты законы о планировании 
и зонировании, создается комиссия по плани-
рованию, в полномочия которой входит: при-
нятие комплексных планов землепользования, 
утверждение планов развития, выработка реко-
мендаций для местных органов власти.

Самыми распространенными видами зон 
являются: жилая, коммерческая, промышленная 
и сельскохозяйственная. В большинстве случаев 
земли, находящиеся за пределами поселений, 
классифицируются как сельскохозяйственные. 
Для всех земельных участков, находящихся в 
пределах одной зоны, устанавливается один 
правовой режим с различными видами разре-
шенного использования. Внесение изменений 
или дополнений в зональные планы возможно 
только путем внесения соответствующих изме-
нений или дополнений в законодательство. 
В целом поправки делятся на два вида:
1)  частные, которые характеризуются пере-

водом земельного участка из одной зоны в 
другую. Такое изменение возможно только с 

4 Десятая поправка к Конституции США // URL: https://constitution.congress.gov/constitution/amendment-10/
#:~:text=The%20powers%20not%20delegated%20to,respectively%2C%20or%20to%20the%20people (дата 
обращения: 23.11.2020).
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обязательным уведомлением всех владель-
цев земельных участков, находящихся на 
определенном расстоянии от участка, зону 
которого планируется изменить. Как прави-
ло, такое расстояние составляет 150–200 м;

2)  общие, при которых меняются параметры 
землеустройства и застройки внутри зоны.
В разных штатах могут применяться различ-

ные виды зонирования, это будет зависеть от 
принятого в том или ином штате закона о зони-
ровании. Наиболее часто применяется Евклидо-
во зонирование, которое характеризуется раз-
делением землепользования на определенные 
географические районы и размерными стан-
дартами, устанавливающими ограничения на 
величину девелоперской деятельности, кото-
рая допускается на участках в пределах каждого 
типа района. Однако данный тип зонирования 
считается не гибким и устаревшим. Одной из 
проблем зонирования в США считается высо-
кий уровень издержек для людей. Так, напри-
мер, старший вице-президент и директор по 
судебным разбирательствам Института право-
судия Дана Берлинер говорит о том, что «одной 
из основных издержек зонирования является 
подавление предпринимательства, нанесение 
ущерба малому бизнесу, а также общее сниже-
ние доходов и увеличение издержек для людей. 
Причем те, кто не богат, считают эти издержки 
наиболее обременительными»5.

Изучив опыт США, следует заметить, что мы 
не можем полноценно опираться на систему 
США в области планирования и развития тер-
риторий по нескольким причинам.

Во-первых, у наших стран разные показатели 
по формам собственности на земельные участ-
ки: в то время как в России 92,2 % всех земель 
находится в государственной и муниципальной 
собственности6, в Соединенных Штатах Амери-

ки в государственной собственности находится 
лишь 36 %.

Во-вторых, зонирование территорий под-
разумевает большую вовлеченность граждан в 
общественное обсуждение эффективного пла-
нирования. В США общественные слушания 
играют важную роль в системе планирования 
и развития территорий, отчасти это может быть 
связано именно с тем, что бо́льшая часть земель 
находится в частной собственности.

В-третьих, политическая система США устрое-
на иначе, все основные полномочия там пере-
даны штатам и муниципалитетам.

Для изучения европейского опыта систем 
планирования и развития территорий рассмо-
трим примеры Германии.

Немецкий опыт определения правового ре-
жима земель и планирования территорий инте-
ресен тем, что Германия, в отличие от других 
крупных европейских стран, имеет полицентри-
ческую систему планирования. По государствен-
ному устройству Германия является федератив-
ным государством, в составе которого находится 
16 субъектов, так называемых федеральных зе-
мель. По данным Федерального статистического 
управления Германии, выделяются следующие 
крупные виды землепользования7:
1)  сельское хозяйство (50,8 % всех земель ис-

пользуется для ведения сельского хозяйства). 
Сто́ит заметить, что с 2000 по 2018 г. доля 
земель сельскохозяйственного назначения 
сократилась на 2,7 процентных пункта — с 
53,5 до 50,8 % от общего количества земель;

2)  леса и лесные массивы вместе составили 
30,9 % от общей площади всех земель;

3)  поселок и транспортная зона («зона вне-
дорожников») — третий по величине тип 
использования. По итогам 2018 г. он занимал 
14,3 % от общей площади. В дополнение к 

5 Land-Use Regulation: What’s It Worth Anyway? // URL: https://www.urban.org/debates/land-use-regulation-
whats-it-worth-anyway / (дата обращения: 23.11.2020).

6 Государственный (национальный) доклад о состоянии и использовании земель в Российской Федерации 
в 2018 г. // URL: https://rosreestr.gov.ru/upload/Doc/16-upr/Госдоклад%20за%202018%20год.pdf / (дата 
обращения: 23.11.2020).

7 Официальный сайт Федерального статистического управления Германии. URL: https://www.destatis.de/
DE/Home/_inhalt.html / (дата обращения: 23.11.2020).
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жилым, общественным или коммерческим 
зонам «зона внедорожников» также включа-
ет зоны отдыха, кладбища и зоны движения 
транспорта;

4)  озера, реки, каналы и близлежащие при-
брежные воды занимали 2,3 % территории 
Германии;

5)  оставшаяся общая площадь — это «прочие 
районы». К ним относятся «горнодобываю-
щие земли», такие как гравийные или лиг-
нитовые карьеры, а также «безземельные», 
такие как скалы, бывшие военные базы или 
бывшие отвалы, а с 2016 г. также неисполь-
зуемые участки растительности, такие как 
пустоши, болота, лесные массивы и водо-
емы.
Сто́ит также отметить, что бо́льшая часть зе-

мель Германии находится в частной собствен-
ности и только около 13 % — в собственности 
государства.

Федеральное правительство Германии явля-
ется высшим органом исполнительной власти. 
В связи с этим основные принципы территори-
ального планирования закреплены в Германии 
Федеральным законом о региональном пла-
нировании (Bundesraumordnungsgesetz, RoG)8. 
В данном законе определены только общие 
принципы территориального планирования и 
не содержится прямых пространственных при-
вязок. Законом устанавливаются правовые рам-
ки в области территориального планирования, 
и в рамках этой правовой основы националь-
ное правительство обязано предоставить феде-
ральным землям Германии свободу действий в 
отношении территориального планирования. 
Национальное территориальное планирование 
имеет рамочную компетенцию и определяет 
общие цели, а также правовые рамки, которые 
являются обязательными для всех нижестоящих 
административных органов. Основной конститу-
ционный закон Германии предоставляет муни-
ципалитетам право планирования в пределах 
своей территории.

Земли создают свои собственные правовые 
границы, включая внутренние организационные 

инструкции по системе регионального планиро-
вания. Основным инструментом территориаль-
ного планирования на уровне земель является 
план регионального развития. Как правило, в 
нем содержится одна или несколько карт и тек-
стовая часть с дополнительными пояснениями. 
Данные планы регионального развития, при-
нятые землями, относятся к текущей эконо-
мической, социальной, инфраструктурной и 
экологической ситуации, а также к будущему 
желаемому развитию.

Здесь сто́ит отметить, что немецкое терри-
ториальное планирование структурировано не 
только по принципу «сверху вниз», поскольку 
никакие меры вышестоящих инстанций не мо-
гут быть предприняты без консультации с низ-
шими уровнями планирования. Это означает, 
что организация и развитие пространственных 
единиц должны соответствовать общим целям 
федеральной территории, а также федеральное 
планирование должно учитывать требования 
местных властей.

На муниципальном уровне территориальное 
планирование обеспечивается принятием двух 
документов:
1)  плана развития земли (Flächennutzungsplan), 

который содержит информацию по основ-
ным видам землепользования;

2)  детального плана по использованию земель 
(Bebauungsplan), имеющего обязательную 
юридическую силу. Данный план распро-
страняется только на территории муници-
палитетов и является обязательным для ис-
полнения всеми гражданами. Содержание 
такого плана определено в § 9 Строительного 
кодекса Германии. Как правило, в большин-
стве случаев в данные планы интегрированы 
нормы по охране природы и окружающей 
среды.
Принятие этих правил невозможно без уча-

стия граждан. Принцип участия общественно-
сти глубоко укоренился в немецкой системе 
планирования. Все процедуры планирования 
включают участие граждан, заинтересованных 
в будущих мероприятиях по планированию.

8 Dr. Günter Mertins, Dra. Michaela Paal. Regional Planning in Germany. Institutional framework, instruments 
and effectiveness // URL: http://www.ub.edu/medame/PRMertins.pdf (дата обращения: 24.11.2020).
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Отдельно сто́ит сказать про охрану земель 
и защиту окружающей среды. Германия, как и 
многие другие страны, заботится об экологии, 
поэтому при определении видов использова-
ния земель и земельных участков значительное 
внимание уделяется природоохранному законо-
дательству.

На международном уровне, в Европейском 
Союзе, была принята Европейская ландшафтная 
конвенция, по состоянию на 1 апреля 2020 г. 
ее ратифицировали 40 государств — членов 
Совета Европы. Целью данной конвенции яв-
ляется содействие охране, управлению, плани-
рованию ландшафтов, организация европей-
ского сотрудничества по проблематике ланд-
шафтов9. Поскольку в России не применяется 
термин «ландшафт», необходимо раскрыть это 
понятие. В соответствии со ст. 1 Европейской 
ландшафтной конвенции «ландшафт» означает 
часть территории, в том смысле как она воспри-
нимается таковой населением, отличительные 
черты которой являются результатом действия 
или взаимодействия природного и (или) чело-
веческого факторов. Как указано в конвенции, 
все страны, которые ее ратифицировали, при-
меняют данную конвенцию в соответствии 
со своим политическим, административным 
устройством. В Германии проявление Европей-
ской ландшафтной конвенции можно найти в 
Ландшафтной программе (Landschaftsprogramm) 
и Региональном ландшафтном каркасном плане 
(Landschaftsrahmenplan). Ландшафтная програм-
ма является инструментом стратегического пла-
нирования ландшафтов на федеральном уров-
не. Данная программа регулирует основные тре-
бования и меры по охране окружающей среды. 
Правовой основой Ландшафтной программы 
в Германии является Федеральный закон об 
охране природы (Bundesnaturschutzgesetz), кото-
рый также был инкорпорирован в германское 
законодательство в соответствии с Директивой 
Европейского Союза 85/337/EEC. Данным зако-
ном предусмотрены некоторые ограничения 

при использовании земель с целью их защиты 
от разрастающейся застройки, а также обязан-
ность инвесторов компенсировать негативное 
воздействие на окружающую среду, однако 
федеральный закон об охране природы, так же 
как и закон о региональном планировании, уста-
навливает только общие принципы, которые 
конкретизируются в дальнейшем путем при-
нятия землями собственного природоохранного 
законодательства (Landschaftsgesetze). В при-
родоохранном законодательстве, принимаемом 
землями, как правило, выделяются территории, 
которые не подлежат застройке или иным обра-
зом жестко ограничиваются в использовании.

В Германии за последние годы было зафик-
сировано снижение количества земель сель-
скохозяйственного назначения. По данным 
Продовольственной и сельскохозяйственной 
организации ООН, тенденция к уменьшению 
количества сельскохозяйственных земель харак-
терна для многих стран. В большинстве случаев 
это связано со значительной ограниченностью 
земельных ресурсов многих европейских стран 
и их сопутствующим развитием: разрастанием 
городов, развитием транспортной инфраструк-
туры, выносом крупных предприятий за черту 
города. С целью предотвращения уменьшения 
количества сельскохозяйственных земель в § 1a 
Строительного кодекса Германии закреплены 
положения по охране окружающей среды, ко-
торые должны применяться при составлении 
генерального плана, например: использова-
ние земли экономно и осторожно; территории, 
используемые в сельском хозяйстве в качестве 
лесов или под жилые помещения, должны 
быть преобразованы только в необходимой 
степени10. Отражение тенденции к сохранению 
земель можно найти и в Законе о региональном 
планировании, где в § 2 закреплены основные 
принципы пространственного планирования. 
В дополнение к уже принятым законодатель-
ным актам для улучшения ситуации в области 
снижения количества сельскохозяйственных 

9 Европейская конвенция о ландшафтах (ETS № 176). Ст. 3 // URL: http://docs.cntd.ru/document/901909720 / 
(дата обращения: 24.11.2020).

10 § 1a Baugesetzbuch (BauGB) Inhaltsübersicht // URL: https://www.gesetze-im-internet.de/bbaug/__1a.html / 
(дата обращения: 24.11.2020).
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земель была принята стратегия устойчивого раз-
вития, одной из целей которой является сниже-
ние темпов сокращения сельскохозяйственных 
земель.

Как отмечается в отчете Института государ-
ства и права Российской академии наук, «си-
стема планирования использования земель в 
Германии сильно взаимоувязана с системой 
дифференциации власти по различным уров-
ням»11. В этом системы планирования и раз-
вития территорий России и Германии похожи, 
но все же, как нам представляется, есть и неко-
торые кардинальные различия, одним из кото-
рых является то, что в Германии на федеральном 
уровне принимаются только рамочные законы, 
которые указывают основное направление, а 
основные полномочия по принятию законо-
дательной базы планирования и развития тер-
риторий находятся на уровне регионов и муни-
ципалитетов, в то время как в России основные 
законы принимаются на федеральном уровне. 
Кроме того, для эффективного использования 

земель, в том числе и сельскохозяйственных, 
как в Германии, так и во многих других странах 
применяется функциональное зонирование, 
при этом в России на законодательном уровне 
развито зонирование только для градострои-
тельных целей при зонировании территорий 
поселений.

Таким образом, изучив опыт США и Герма-
нии, можно сделать вывод, что мы не можем в 
полной мере перенять опыт правового регули-
рования систем планирования, развития терри-
торий, определения правового режима земель 
данных стран, поскольку имеется достаточно 
различий в государственном устройстве, про-
центном соотношении форм собственности на 
землю, из чего вытекают различные подходы к 
правовому регулированию землепользования. 
Однако для решения наших проблем следует 
обратить внимание на зарубежный опыт зони-
рования территорий и общественного участия 
при принятии и изменении земельных планов 
на всех уровнях.
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