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Аннотация: в статье исследуется системная проблема отечественного земельного законода-
тельства, связанная с наличием двух различных правовых режимов для земель, используемых 
в рекреационных целях. Первый режим устанавливается для рекреационных земель как субка-
тегории в составе земель особо охраняемых территорий и объектов (ст. 98 ЗК РФ); второй – для 
рекреационных зон как вида территориальных зон в составе земель населенных пунктов (ст. 85 
ЗК РФ). Автор анализирует правовые последствия такого дуализма, выявляет возникающие 
коллизии в регулировании, управлении и охране рекреационных территорий, а также формули-
рует предложения по гармонизации законодательства.
Ключевые слова:  рекреационные земли, правовой режим земель, земли особо охраняемых 
территорий, земли населенных пунктов, территориальное зонирование, дуализм регулирова-
ния, земельное право.

Abstract: the article examines the systemic problem of domestic land legislation related to the exis-
tence of two different legal regimes for lands used for recreational purposes. The fi rst regime is estab-
lished for recreational lands as a subcategory within the lands of specially protected areas and objects 
(Article 98 of the RF ZK). The second is for recreational zones as a type of territorial zones within the 
lands of settlements (Article 85 of the ZK RF). The author analyzes the legal consequences of such 
dualism, identifi es confl icts in the regulation, management and protection of recreational areas, and 
also formulates proposals for harmonization of legislation.
Key words: recreational lands, legal regime of lands, lands of specially protected territories, lands of 
settlements, territorial zoning, dualism of regulation, land law.

Введение
Рекреационная деятельность, понимаемая 

как деятельность по восстановлению здоровья и 
трудоспособности человека через отдых, туризм 
и спорт1, приобретает всё большее социально- 
экономическое значение. Соответственно, воз-

1 См.: Долгополов П. С. Что понимается под рекреа-
ционной деятельностью? Доступ из справ.-правовой си-
стемы «КонсультантПлюс».
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растает потребность в четком и непротиворе-
чивом правовом регулировании земель, обес-
печивающих эту функцию. Однако в Российской 
Федерации сложилась уникальная ситуация, ког-
да земли, используемые для рекреации, могут 
регулироваться двумя принципиально разны-
ми правовыми режимами в зависимости не от 
их фактического назначения, а от формального 
отнесения к той или иной категории земель или 
территориальной зоне.
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Данный дуализм порождает серьезные пра-
вовые коллизии, создает неопределенность для 
пользователей, инвесторов и органов власти, а 
также препятствует формированию единой го-
сударственной политики в сфере развития рек-
реационного потенциала. Выявим и проведем 
анализ противоречий, вытекающих из сосуще-
ствования двух режимов рекреационных земель, 
и оценим возможности их преодоления. Итак, в 
настоящее время существуют две ипостаси рек-
реационных земель в законодательстве. 

1. Рекреационные земли в составе земель 
особо охраняемых территорий и объектов 
(ООТО). В соответствии со ст. 94, 98 ЗК РФ зем-
ли рекреационного назначения представля-
ют собой одну из субкатегорий (видов) земель 
ООТ. Их ключевой признак – предназначенность 
для организации отдыха, туризма, физкультур-
но-оздоровительной и спортивной деятельно-
сти граждан (п. 1 ст. 98 ЗК РФ). На таких землях 
допускается размещение конкретных объектов 
рекреационной инфраструктуры: домов отдыха, 
пансионатов, кемпингов, турбаз и т. д. (п. 2 ст. 98 
ЗК РФ). Правовой режим этих земель характери-
зуется следующими особенностями:

1) особый охранный статус: такие земли пол-
ностью или частично изъяты из хозяйственного 
использования и оборота в соответствии с реше-
ниями публичных органов (ст. 94 ЗК РФ);

2) ограниченная хозяйственная деятель-
ность: допустима лишь при соблюдении уста-
новленного режима охраны (п. 4 ст. 98 ЗК РФ);

3) вопросы оборотоспособности:  как спра-
ведливо отмечает А. П. Анисимов, ЗК РФ прямо 
не изымает и не ограничивает в обороте земли 
рекреационного назначения, в отличие, напри-
мер, от земель под объектами археологического 
наследия2. Это создает потенциальную возмож-
ность для гражданского оборота участков с тур-
базами и пансионатами;

4) налогообложение: исторически сложилось, 
что для таких земель могут применяться став-
ки, установленные для земель лесного или вод-
ного фонда, предоставленных для рекреации 
(см. Письмо Минфина РФ от 22 октября 2004 г. 
№ 03-06-02-04/08)3.

2 См.: Актуальные проблемы теории земельного пра-
ва России : монография / под общ. ред. А. П. Анисимова. 
М. : Юстицинформ, 2020. 800 с. Доступ из справ.-право-
вой системы «КонсультантПлюс».

3 См.: О налогообложении земель рекреационного 
назначения, входящих в состав особо охраняемых тер-

2. Рекреационные зоны в составе земель 
населенных пунктов. Параллельно ст. 85 ЗК 
РФ и ст. 35 ГрК РФ предусматривают существо-
вание рекреационных зон в составе земель на-
селенных пунктов. К ним относятся земельные 
участки, занятые городскими лесами, скверами, 
парками, прудами, озерами, водохранилищами, 
пляжами, используемыми для отдыха граждан и 
туризма (п. 9 ст. 85 ЗК РФ)4. Правовой режим этих 
территорий принципиально иной. Во-первых, 
регулирование осуществляется через градостро-
ительный регламент: правовой режим опреде-
ляется не законом об ООТО, а правилами зем-
лепользования и застройки (ПЗЗ) муниципаль-
ного образования. Во-вторых, управленческая 
компетенция состоит в том, что регулирование 
осуществляется органами местного самоуправ-
ления в рамках градостроительного планиро-
вания. В-третьих, четкое разъяснение статуса 
таких земель дается в Письме ФКП Росреестра5: 
«земли рекреационных зон в пределах границ 
городских и сельских населенных пунктов яв-
ляются землями поселений... Данные земли не 
считаются землями в составе земель особо ох-
раняемых территорий»6.

Таким образом, один и тот же по функцио-
нальному назначению объект (например, парк 
или озеро с пляжем) может подпадать под кар-
динально разные системы регулирования в за-
висимости от того, находится ли он внутри чер-
ты населенного пункта или за ее пределами.

Выделим ключевые проблемы и право-
вые коллизии, порождаемые дуализмом. 

1. Проблема «городских лесов» и водных объ-
ектов: наложение режимов. Наиболее ярко дуа-
лизм проявляется в правовом статусе городских 
лесов и водоемов. С одной стороны, они вклю-
чены в рекреационные зоны населенных пун-
ктов (п. 9 ст. 85 ЗК РФ); с другой – как лес и вод-

риторий и расположенных вне населенных пунктов : 
письмо Департамента налоговой и таможенно-тариф-
ной политики Минфина РФ от 22 октября 2004 г. № 03-
06-02-04/08. Доступ из справ.-правовой системы 
«Гарант».

4 См.: Земельный кодекс Российской Федерации : 
федер. закон от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 2001. № 44. Ст. 4147.

5 См.: О предоставлении разъяснений : <Письмо> 
ФГБУ «ФКП Росреестра» от 1 апреля 2015 г. № 10-0869-
КЛ. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант 
Плюс».

6 Правовой режим населенного пункта. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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ный объект, они одновременно подпадают под 
действие Лесного кодекса РФ7 (ст. 41 ЛК РФ) и 
Водного кодекса РФ8 (ст. 50 ВК РФ), которые так-
же предусматривают их использование в рекреа-
ционных целях9. Возникает правовая неопреде-
ленность: какой из режимов является приори-
тетным при возникновении коллизий (напри-
мер, в вопросах строительства объектов инфра-
структуры или установления ограничений)?

2. Различия в целях и управлении: охрана и 
развитие. Режим земель ООТО в первую оче-
редь нацелен на охрану и соблюдение ограни-
чений. Режим рекреационных зон в населенных 
пунктах – на планирование, застройку и разви-
тие территории в рамках градостроительных 
регламентов. Это ведет к конфликту интересов: 
необходимость создания современной комфорт-
ной инфраструктуры отдыха (кафе, спортивных 
площадок, центров) может вступать в противо-
речие с жесткими ограничениями, характерны-
ми для ООТО.

3. Проблема разграничения и перевода зе-
мель. Перевод земель из одной категории в дру-
гую (например, из земель населенных пунктов 
в земли ООТО или наоборот) является слож-
ной и длительной процедурой (ФЗ № 172-ФЗ10). 
Неясно, как быть с территориями, которые фак-
тически выполняют рекреационную функцию, 
но формально не отнесены ни к рекреационным 
землям ООТО, ни к рекреационным зонам. Их 
правовой статус размыт, что создает риски как 
для пользователей, так и для охраны таких тер-
риторий.

4. Коллизии в правовом регулировании хо-
зяйственной деятельности. Пункт 4 ст. 98 ЗК 
РФ допускает на землях рекреационного назна-
чения хозяйственную деятельность при соблю-

7 См.: Лесной кодекс Российской Федерации : федер. 
закон от 4 декабря 2006 г. № 200-ФЗ // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2006. № 50. Ст. 5278.

8 См.: Водный кодекс Российской Федерации : фе-
дер. закон от  3 июня 2006 г. № 74-ФЗ // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2006. № 23. Ст. 2381.

9 См.: Об утверждении Правил использования лесов 
для осуществления рекреационной деятельности : при-
каз Минприроды России от 9 ноября 2020 г. № 908 (ред. 
от 03.02.2022) : зарег. в Минюсте России 7  декабря 
№ 61307. Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».

10 См.: О переводе земель или земельных участков 
из одной категории в другую : федер. закон от 21 дека-
бря 2004  г. № 172-ФЗ // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2004. № 52 (ч. I). Ст. 5276.

дении режима. В то же время в градостроитель-
ных регламентах рекреационных зон населен-
ных пунктов могут прямо закрепляться запре-
ты на ведение строительной деятельности, если 
она не сопряжена с содержанием и эксплуатаци-
ей непосредственно рекреационных или оздо-
ровительных объектов. Отсутствие унифициро-
ванных на федеральном уровне критериев для 
такой деятельности формирует нормативный 
вакуум, что ведет к разночтениям на практи-
ке, создает условия для произвольных решений 
и является одной из ключевых причин возник-
новения массивной судебной конфликтности.

На основании изложенного можно сделать 
концептуальные выводы и внести предложения 
по гармонизации законодательства. 

Итак, дуализм правового регулирования ре-
креационных земель является наглядным при-
мером системного недостатка современного зе-
мельного права России – жесткой привязки пра-
вового режима к институту категорий земель, 
который всё чаще подвергается научной крити-
ке. Как отмечает С. А. Липски, наиболее серьез-
ные изменения в установлении правового режи-
ма произойдут в случае пересмотра системы ка-
тегорий земель11. Исследователи указывают на 
переход к территориальному зонированию как 
на более гибкий инструмент12. В контексте рек-
реационных земель это означает необходимость 
выработки сквозного функционального подхода.

Анализ актуальной судебной практики на-
глядно демонстрирует правовые последствия 
дуализма и сложности в применении режима 
рекреационных зон населенных пунктов. Суды, 
и в первую очередь Верховный Суд Российской 
Федерации, последовательно занимают пози-
цию, направленную на охрану рекреационного 
назначения таких территорий от не связанной 
с ним застройки.

Так, в определении № 304-ЭС24-4763 ВС 
РФ13 прямо указал, что нахождение земельного 
участка в функциональной зоне «рекреацион-

11 См.: Липски С. А. Тенденции в изменении подхо-
дов законодателя к установлению и обеспечению пра-
вового режима земельных участков // Правовые вопро-
сы недвижимости. 2019. № 2. С. 19.

12 См.: Карагадян В. Д. Правовой режим земельного 
участка как объекта земельных правоотношений // 
Экологическое право. 2025. № 2. С. 7.

13 См.: Определение Верховного Суда РФ от 17 июня 
2024 г. № 304-ЭС24-4763 по делу № А45-6000/2023. URL: 
https://legalacts.ru/sud/opredelenie-verkhovnogo-suda-rf-
ot-17062024-n-304-es24-4763-po-delu-n-a45-60002023/
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ная» согласно Генеральному плану муниципаль-
ного образования исключает возможность стро-
ительства многоквартирных жилых домов. Суд 
подчеркнул иерархию градостроительной доку-
ментации, отведя Генеральному плану приори-
тет над градостроительными планами земель-
ных участков (далее – ГПЗУ), и отметил, что ГПЗУ 
по правовой природе является лишь информа-
ционной выпиской, а не документом, устанав-
ливающим вид разрешенного использования. 
Данное решение стало прецедентным, подтвер-
див, что инвестиционные риски застройщика, 
связанные с изменением градостроительно-
го планирования, не могут превалировать над 
пуб личными интересами в сохранении рекреа-
ционных земель.

В другом деле (в качестве примера можно 
привести решение Верховного Суда Республики 
Северная Осетия-Алания по делу № 3а-38/2021 
от 25 июня 2021 г.14, где оспаривалось измене-
ние зоны природных ландшафтов на зону рек-
реационного строительства) суд признал недей-
ствительным решение, разрешающее размеще-
ние капитальных объектов в границах террито-
рии объекта культурного наследия и природно-
го ландшафта. Суды квалифицируют подобные 
действия как нарушение градостроительного 
регламента и норм охраны объектов культур-
ного наследия, ориентированных на сохране-
ние природных качеств территории и обеспе-
чение рекреационных функций, связанных с от-
дыхом граждан.

Таким образом, судебная практика выполня-
ет роль важного фильтра, сдерживающего ком-
мерческое освоение рекреационных зон под ви-
дом «развития» инфраструктуры. Однако она же 
и обнажает ключевую проблему: отсутствие в за-
конодательстве четких, единых для всех типов 
рекреационных территорий критериев допусти-
мой хозяйственной деятельности, что приводит 
к необходимости разрешения каждого конфлик-
та в судебном порядке.

Резюмируя изложенное выше, предлагаем 
следующие пути по совершенствованию дей-
ствующего законодательства. 

1. Четкое законодательное разграничение 
сфер применения. Необходимо закрепить в ЗК 
РФ критерии, по которым рекреационная тер-
ритория должна регулироваться как ООТО (на-

14 См.: Решение № 3А-38/2021 3А-38/2021~М-87/2020 
М-87/2020 от 24 июня 2021 г. по делу № 3А-38/2021. URL: 
https://sudact.ru/regular/doc/RWaJXeQWg1bO/

пример, уникальность природного комплекса, 
федеральное или региональное значение), а по 
которым достаточно ее включения в рекреаци-
онную зону населенного пункта. 

2. Установление иерархии режимов. Для 
случаев наложения режимов (городские леса, 
водоемы) следует определить приоритет норм 
земельного, градостроительного, лесного и вод-
ного законодательства в части рекреационного 
использования.

3. Развитие «рекреационного зонирова-
ния» как самостоятельного вида. В перспек-
тиве, учитывая комплексный характер рекреа-
ционной деятельности, целесообразно рассмо-
треть возможность введения на уровне феде-
рального закона о рекреационной деятельности 
единых принципов зонирования рекреацион-
ных территорий вне зависимости от их катего-
риальной принадлежности. Это позволит уста-
новить единые требования к инфраструктуре, 
нагрузке, охране и использованию.

4. Унификация регулирования оборота и 
налогообложения. Требуется устранить право-
вые пробелы и противоречия в вопросах оборо-
тоспособности и определения кадастровой сто-
имости (арендной платы) для рекреационных 
земель обоих типов.

Заключение
Проведенный анализ позволяет сделать вы-

вод, что существующий дуализм правового ре-
жима рекреационных земель в Российской 
Федерации не является технической погреш-
ностью законодателя, а отражает более глубо-
кую проблему – отсутствие целостного, систем-
ного подхода к регулированию рекреационной 
функции земли. Противоречия между охрани-
тельной (ООТО) и градостроительной (населен-
ные пункты) парадигмами управления создают 
правовую неопределенность и препятствуют эф-
фективному освоению рекреационного потен-
циала страны.

Разрешение этой проблемы лежит не в ме-
ханическом упразднении одного из режимов, 
а в их гармонизации на основе четких крите-
риев и, в долгосрочной перспективе, в перехо-
де к более совершенным инструментам право-
вого регулирования, основанным на функцио-
нальном зонировании и комплексном учете 
ценности территории для отдыха и оздоров-
ления населения.
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