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Аннотация
В настоящее время в рамках реализации государственной политики по импортозаме-

щению у российских производителей появились все шансы расширить свое присутствие 
на отечественном продовольственном рынке. Однако достижение необходимых результатов 
невозможно без соблюдения правил рационального использования природных ресурсов и 
принятия мер, способствующих повышению плодородных свойств почвы. В статье иссле-
дуются доктринальные и практические проблемы, возникающие при толковании понятия 
«рациональное использование земли» применительно к землям сельскохозяйственного 
назначения. Автором проведен анализ действующих нормативных правовых актов, регули-
рующих данную сферу общественных отношений, выявлены основные недостатки меха-
низма реализации государственной политики в сфере рационального землепользования. В 
целях совершенствования земельного законодательства, предлагается авторская концепция 
понятия «рациональное использование земель сельскохозяйственного назначения» и 
формулирование основных правил рационального использования земель данной категории 
с учетом территориальной специфики регионов, природно-климатических особенностей и 
социально-экономических условий. Кроме того, представляется целесообразным закрепить 
термин «рациональное использование земли» наряду с термином «целевое использование 
земли» в качестве основополагающих принципов землепользования.

Для цитирования в научных исследованиях
Богатырева Н.А. К вопросу о рациональном использовании земель сельскохозяй-

ственного назначения: теоретические и правовые аспекты // Вопросы российского и 
международного права. 2017. Том 7. № 4А. С. 168-181.



Land law; natural resources law; environmental law; agricultural law 169

Merit as the basis of legal encouragement

Ключевые слова
Рациональное использование, земли сельскохозяйственного назначения, воспроиз-

водство плодородия почвы, принудительное изъятие, государственное регулирование.

Введение

В настоящее время проблемы определения и соблюдения правил рационального исполь-
зования земли актуальны как для науки земельного права, так и для практики управления 
земельными ресурсами и ведения аграрной политики органами публичной власти.

Следует отметить, что существуют многочисленные доктринальные определения «раци-
ональное использование земель», которые являются общими для всех категорий земель. 
Цель статьи исследовать и сформулировать производное от данного понятия, «рациональное 
использование» именно для земель сельскохозяйственного назначения, поскольку в большин-
стве своем именно на них направлены мероприятия и правила по сохранения, восстановления 
и охране плодородия почв. Для этого представляется необходимым более четко и однозначно 
определить общее понятие «рационального использования земли» и его содержание.

В теории права нет единого подхода к определению понятия «рациональное исполь-
зование земли» в связи с двойственным назначением земли. С одной стороны, она явля-
ется основным средством производства, которое в хозяйственной деятельности всегда 
подвергается интенсивному использованию, а с другой стороны, – это важнейший компо-
нент природы, и как составляющая часть экосистемы должна охраняться от негативного 
воздействия.

Доктринальное определение понятия 
«рациональное использование земли»

Наиболее распространенным толкованием понятия «рациональное использование 
земли» является определение, предложенное Н.И. Красновым, под которым понимается 
«достижение максимального эффекта в осуществлении целей землепользования с учетом 
полезного (благоприятного) взаимодействия земли с другими природными факторами 
(объектами), охрана земли в процессе ее использования как главного средства производства 
в сельском хозяйстве (и при охране земли в процессе использования как специфического 
условия всякой деятельности и главного средства производства в сельском хозяйстве)» 
[Краснов, 1969, 30]. В указанном определении автором отражена взаимосвязь рациональ-
ного использования и охраны земли, в трех аспектах: достижение максимального эффекта 
в осуществлении целей землепользования; охрана земли как средства производства в 
сельском хозяйстве; благоприятное взаимодействие с другими природными объектами 
[Чмыхало, 2016, 29].
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В юридической литературе вопрос разграничения понятий «рациональное использо-
вание земли», «эффективное использование земли» и «охрана земли» всегда являлся пред-
метом научных дискуссий.

Так, многие авторы возражали против нивелирования различий между рациональным 
использованием и охраной природы, утверждая, что фактическое осуществление раци-
онального природопользования скрывает в себе возможность противоречия интересам 
охраны природы [Колбасов, 1976, 216].

В монографии Адиханова Ф.Х. понятия «охрана земли» и «рациональное использование» 
раскрываются и соотносятся как цель и средство. Так, рациональное использование опреде-
ляется как цель использования земли, как задача, поставленная перед землепользователями в 
виде совокупных требований по ее использованию, а правовая охрана, как средство обеспе-
чения и реализация требований рационального использования [Адиханов, 1989, 46].

В сельском хозяйстве земля выступает главным средством производства, поэтому в 
процессе использования земли указанные понятия неизбежно сливаются в единую кате-
горию «рациональное использование и охрана земли» [Чмыхало, 2016, 39].

Следует признать, что соотношение понятий «рациональное» и «эффективное» исполь-
зование земли активно не исследовались в юридической литературе. Попытка провести 
анализ их содержания была предпринята Е.Ю.Чмыхало в монографии «Государственная 
политика Российской Федерации в сфере охраны и использования земель: правовые 
аспекты». Автор отмечает, что в основах государственной политики использования земель-
ного фонда в Российской Федерации, одновременно с понятием «рациональное использо-
вание земель» широко употребляется понятие «эффективное использование земель». При 
определении целей государственной политики применяется понятие «эффективное исполь-
зование земель», а при установлении ее задач – «рациональное и эффективное использо-
вание земель». Применительно к использованию земель как природного ресурса и природ-
ного объекта более применимо понятие «рациональное», так как оно предполагает разумное 
их использование, извлечение полезных свойств с соблюдением требований, предотвраща-
ющих загрязнение, истощение, деградацию, порчу, уничтожение земель и иное негативное 
воздействие. Эффективное использование земель подразумевает, прежде всего, достижение 
экономических показателей, что вполне обоснованно, так как земля имеет многофункцио-
нальное значение: она природный объект, природный ресурс, используемый в сельскохозяй-
ственном производстве, недвижимое имущество, объект права собственности и иных прав.

Анализ нормативных правовых актов, в которых наличествует понятие «эффективное 
использование земель», например, Федерального закона от 10.01.1996 № 4-ФЗ «О мелио-
рации земель» свидетельствует о том, что оно применяется как синоним понятия «раци-
ональное». В земельном законодательстве, как правило, употребляется понятие «рацио-
нальное использование земли», что позволяет судить о синонимичности понятий «рацио-
нальное» и «эффективное» использование [Чмыхало, 2016, 32].
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Также следует отметить, что рациональное землепользование непосредственно связано 
с соблюдением основного принципа земельного законодательства – делением земель 
на категории по целевому назначению. Целевое назначение земель как базовый фактор, 
определяющий правовой режим соответствующего земельного участка, предопределяет 
цели землепользования, а также совокупность прав и обязанностей землепользователей. 
[Крассов, 2012, 16].

Нормативное определение понятия 
«рациональное использование земли»

Понятие «рациональное использование земли» активно используется в нормативно-
правовых актах, регулирующих отношения в сфере использования и охраны земли таких 
как: Земельный кодекс РФ [8], Гражданский кодекс РФ (часть первая) [9], Федеральный 
закон РФ от 24.07.2002 № 101-ФЗ РФ «Об обороте земель сельскохозяйственного назна-
чения» [10], Федеральный закон РФ от 16.07.1998 № 101-ФЗ РФ «О государственном 
регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения» [11], 
Федеральный закон РФ от 29.12.2006 № 264-ФЗ РФ «О развитии сельского хозяйства» [12]. 
Однако легальной дефиниции понятия «рациональное использование земли» современное 
законодательство не содержит.

Обязанность правообладателей по рациональному использованию земли законом 
прямо не предусмотрена, но предполагается, следуя из анализа содержания статей 12, 42 
Земельного кодекса и статьи 6 Федерального закона от 24.07.2002 № 101-ФЗ «Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения».

Согласно действующему Земельному кодексу РФ (далее – ЗК РФ) обеспечение раци-
онального использования земель определяется как одна из целей охраны земель (ст. 12 
ЗК РФ). Между тем в советский период рациональное использование земли рассматрива-
лось как одна из основных задач правового регулирования земельных отношений и было 
закреплено в статьей 1 Земельного кодекса РСФСР (далее – ЗК РСФСР). Правовые, орга-
низационные, экономические и другие мероприятия по охране земель были направлены, 
в первую очередь, на их рациональное использование, предотвращение необоснованных 
изъятий земель из сельскохозяйственного оборота, защиту от вредных воздействий, а также 
на восстановление продуктивности земель, в том числе земель лесного фонда, на воспроиз-
водство и повышение плодородия почв (ст. 100 ЗК РСФСР).

Законодательством советского периода были предусмотрены меры экономического стиму-
лирования за рациональное использование и охрану земель, направленные на повышение заин-
тересованности собственников земли, землевладельцев, землепользователей и арендаторов в 
сохранении и воспроизводстве плодородия почв, защите земель от негативных последствий 
производственной деятельности (ст. 105,106 ЗК РСФСР). Нерациональное использование 
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земли предусматривалось в качестве одного из оснований прекращения прав на землю 
[Земельный кодекс РСФСР…., п. 6 ст. 39]. Рациональное использование земель обозначалось 
в качестве одной из основных задач землеустройства [Земельный кодекс РСФСР…, ст. 112].

В действующем Земельном кодексе упоминание о рациональном использовании земли 
сохранилось в качестве мероприятий по землеустройству и закрепилось в качестве требования 
к образуемым и измененным земельным участкам [Земельный кодекс РФ…., ст. 68, ч. 6 ст. 11.9]. 
Экономическое стимулирование за рациональное использование земли не предусмотрено.

Ретроспективный анализ основного отраслевого кодифицированного акта позволяет 
сделать вывод о том, что в советский период понятие «рациональное использование земли» 
в полном объеме не раскрывалось, однако, ему уделялось большее внимание по сравнению 
с действующим законодательством. Доказательством тому служит то, что данное понятие 
было закреплено не просто как один из способов обеспечения охраны земли, но и как 
принцип землепользования, с установленными правилами использования, мерами стимули-
рования за их соблюдение и мерами наказания за их игнорирование.

В рамках государственной аграрной политики, отраженной в Федеральном законе «О 
развитии сельского хозяйства», следует, что рациональное использование земель является 
составляющим элементом устойчивого развития сельского хозяйства (ФЗ «О развитии сель-
ского хозяйства»…, ст. 12). Однако указанный закон никак не раскрывает данное понятие и не 
упоминает о нем ни в мерах по реализации государственной аграрной политики, ни в основных 
направлениях государственной поддержки в сфере развития сельского хозяйства, что свидетель-
ствует о номинальности его использования и применения в современной аграрной политике.

Федеральный закон РФ «О государственном регулировании обеспечения плодородия земель 
сельскохозяйственного назначения» от 16.07.1998 № 101-ФЗ, который посвящен правовому 
регулированию отношений по обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назна-
чения, ставит своей целью установление правовых основ государственного регулирования по 
обеспечению воспроизводства плодородия земель сельскохозяйственного назначения, также не 
содержит упоминания о рациональном использовании земли. Согласно его содержанию дости-
жение высокого уровня плодородия земель сельскохозяйственного видится в воспроизводстве их 
плодородия, которое не включает в себя рациональное использование [ФЗ «О государственном 
регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения», абз. 3 ст. 1].

Единственное толкование искомому понятию дается, в ГОСТе 26640-85 «Земли. 
Термины и определения» (СТ СЭВ 4472-84), согласно которому рациональное исполь-
зование земель – это обеспечение всеми землепользователями в процессе производства 
максимального эффекта в осуществлении целей землепользования с учетом охраны земель 
и оптимального взаимодействия с природными факторами.

Важно подчеркнуть, что термин «рациональное использование земли» ранее доста-
точно широко применялся в гражданском законодательстве. Так, статьей 285 ГК РФ (в 
редакции № 79 от 23.05.2016) предусматривалось, что земельный участок может быть изъят 
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у собственника, если использование участка осуществляется с грубым нарушением правил 
рационального использования земли.

В настоящее время законодатель отходит от применения термина «рациональное 
использование», заменив его на «использование участка с нарушением требований зако-
нодательства Российской Федерации», под которым понимается использование участка не 
по целевому назначению или такое использование, в результате которого происходит суще-
ственное снижение плодородия земель сельскохозяйственного назначения либо причиня-
ется вред окружающей среде (в действующей ред. № 85 от 28.12.2016).

Проблемы правового регулирования рационального 
землепользования сельскохозяйственных угодий

Следует признать, что механизм реализации государственной политики в сфере рацио-
нального природопользования не развивается по причине отсутствия законодательно закре-
пленного на федеральном уровне понятия «рациональное использование земли» и самих 
правил (критериев), позволяющих оценить землепользование как рациональное.

По сути, законодатель пошел по пути от обратного, закрепив последствия несоблюдения 
правил рационального использования в виде существенного снижения плодородия земель 
сельскохозяйственного назначения или значительное ухудшение экологической обстановки.

В настоящее время административным законодательством не предусмотрены такие составы 
земельных правонарушений, как нерациональное использование земли; использование земель-
ного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства, с грубым наруше-
нием правил рационального использования, приводящим к существенному снижению плодо-
родия сельскохозяйственных земель либо к значительному ухудшению экологической обста-
новки. Также ни административное, ни земельное законодательство не содержат определения 
таких оценочных категорий, как «грубое» нарушение, «существенное» снижение плодородия, 
«значительное» ухудшение. Таким образом, не представляется возможным правильно квалифи-
цировать совершенное правонарушение и привлечь собственника к ответственности.

Отсутствие четко установленных требований рационального использования земель 
порождает трудности на практике привлечения к ответственности за нарушение норм 
земельного законодательства нерадивых собственников и пользователей, прежде всего, 
земель сельскохозяйственного назначения.

Прекращение права на земельный участок возможно, если он используется с наруше-
нием требований рационального использования земли, повлекших существенное снижение 
плодородия земель сельскохозяйственного назначения или значительное ухудшение эколо-
гической обстановки. Именно за это правонарушение административная ответственность 
не установлена, но в п. 2 ст. 8.7 КоАП РФ предусмотрена ответственность за невыполнение 
установленных требований и обязательных мероприятий по улучшению, защите земель и 
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охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов и негативного 
воздействия на окружающую среду, ухудшающих качественное состояние земель.

Однако возникает вопрос, какие требования и мероприятия являются обязательными 
для правообладателя, невыполнение которых образует состав данного правонарушения. На 
основе правоприменительной практики установлено, что по п. 2 ст. 87 КоАП квалифициру-
ются действия, выражающиеся в выращивании сельскохозяйственных культур способами, 
не обеспечивающими воспроизводство плодородия земель сельскохозяйственного назна-
чения, а именно, не осуществляются сохранение и повышение плодородия земель сельско-
хозяйственного назначения посредством систематического проведения агротехнических, 
агрохимических, мелиоративных, фитосанитарных, противоэрозионных и иных меро-
приятий. Факт совершения правонарушения доказывается отсутствием у виновного лица 
документов, подтверждающих выполнение соответствующих мероприятий, в частности, 
паспорта почвы, в котором должны фиксироваться данные о почве в целях организации 
рационального использования земель сельскохозяйственного назначения и их охраны.

Предполагается, что без наличия паспорта почв правообладатель земельного участка сельско-
хозяйственного назначения лишен возможности выполнять возложенные на него обязанности.

Заключение

Анализ действующего законодательства, основанный на материалах правопримени-
тельной практики, позволил прийти к выводу о том, что недостаточно четкое определение 
составов правонарушений, пробелы в правовом регулировании, отсутствие гармонизации 
нормативных правовых актов, регулирующих данные правоотношения, являются причиной 
того, что нормы ЗК И ГК, предусматривающие основания прекращения прав на земельные 
участки, практически не применяются.

Для формирования единообразной правоприменительной практики нормы ЗК РФ 
и ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» должны соотноситься с 
нормами КоАП РФ.

Кроме того, еще одной проблемой рационального использования и сохранности земель сель-
скохозяйственного назначения является низкая эффективность государственного управления в 
области использования и охраны земель данной категории, под которым понимается целенаправ-
ленное, организующее воздействие государства в лице уполномоченных органов на обеспечение 
рационального использования земель в интересах развития всего общества. Процесс государ-
ственного управления земельными ресурсами на практике испытывает затруднения, которые 
происходят от того, что не совсем понятно какие конкретно органы должны осуществлять 
земельный надзор на предмет оценки рациональности использования земли.

В соответствии с пунктом 1 постановления Правительства РФ от 08.04.2004 № 
201 «Вопросы Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору», 
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Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору (Россельхознадзор) 
является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по 
контролю и надзору в сфере в том числе, земельных отношений (в части, касающейся 
земель сельскохозяйственного назначения). На наш взгляд, именного на этот орган госу-
дарственной власти должны быть возложены полномочия по соблюдению землепользова-
телями правил рационального использования земель сельскохозяйственного назначения. 
В связи с чем, должны быть внесены соответствующие дополнения в пункт 4 постанов-
ления Правительства РФ от 02.01.2015 № 1 «Об утверждении Положения о государственном 
земельном надзоре».

Кроме того, в качестве способов решения обозначенных проблем, предлагается, 
в первую очередь, сформулировать и закрепить на законодательном уровне понятие «раци-
ональное использование земли» в том числе для отдельной категории земель – земель 
сельскохозяйственного назначения. Представляется возможным дать такое определение – 
рациональное использование земли сельскохозяйственного назначения есть использование 
земли в соответствии с ее целевым назначением, с соблюдением требований, предотвраща-
ющих загрязнение, истощение, деградацию и порчу, уничтожение земель и иное негативное 
воздействие, с сопутствующим проведением мероприятий по обеспечению (сохранению и 
повышению) ее плодородия и оптимальным использованием территории для достижения 
наиболее эффективного результата от такого использования.

Последующим шагом в этом направлении могло бы стать закрепление конкретных 
правил, позволяющих регламентировать деятельность владельцев земельных участков и 
регулировать использование земель сельскохозяйственного назначения.

Представляется целесообразным обратиться к региональному опыту субъектов РФ 
в области регулирования земельных отношений, которые осуществляются в рамках предо-
ставленных им полномочий статьями 72,73, 76 Конституции РФ.

Так, например, Постановлением Правительства Ставропольского края от 07 сентября 2010 г. 
№ 299-п «О Правилах рационального использования земель сельскохозяйственного назначения 
в Ставропольском крае» утверждены «Правила рационального использования земель сельско-
хозяйственного назначения» в Ставропольском крае, в которых достаточно четко и подробно 
регламентированы обязанности собственников, землепользователей, землевладельцев, аренда-
торов земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения. Правила утверждены 
во исполнение положений Закона Ставропольского края от 15.05.2006 № 31-кз «Об обеспечении 
плодородия земель сельскохозяйственного назначения в Ставропольском крае».

Согласно преамбуле данного закона (Закона № 31-кз) плодородие земель сельскохо-
зяйственного назначения в Ставропольском крае является уникальным и наиболее ценным 
природным ресурсом, составляющим основу сельскохозяйственного производства, и должно 
гарантированно использоваться в интересах населения Ставропольского края. Данный закон 
устанавливает правовые основы обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного 
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назначения, сохранения и улучшения природной среды на территории Ставропольского 
края [Закон Ставропольского края «Об обеспечении плодородия земель сельскохозяйствен-
ного назначения в Ставропольском крае»…].

Подобные нормативно-правовые акты могли бы приниматься и в других регионах, с 
целью четкой и последовательной регламентации норм по обеспечению рационального 
использования земель, а также критериев рационального использования с учетом терри-
ториальной специфики региона, его природно-климатических особенностей, социально-
экономических условий.

В целях совершенствования земельного законодательства представляется целесоо-
бразным закрепить понятие «рациональное использование земли» наряду с «целевым 
использованием земли» в качестве одного из основополагающих принципов землепользо-
вания. По сути, данный принцип является производным от принципа рационального исполь-
зования природных ресурсов, закрепленного в статье 3 Федерального закона от 10.01.2002 
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» как необходимое условие для обеспечения благо-
приятной окружающей среды и экологической безопасности.
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Abstract
The article examines the doctrinal and practical problems arising from the interpretation 

of the concept of ''rational use of land'' as applied to agricultural land. The author analyzed 
the current normative acts regulating this sphere of social relations, revealed the main short-
comings of the mechanism for implementing state policy in the field of rational land use. In 
order to improve the land legislation, the authors propose the author's concept of the concept 
of ''rational use of agricultural land'' and the formulation of the basic rules for the rational use 
of agricultural land, taking into account the territorial specifics of regions, natural and climatic 
features and socio-economic conditions.
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