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АННОТАЦИЯ
В статье рассматриваются международно-правовые и конституционные основы ограничения 

предпринимательской деятельности. Установлено, что подобные ограничения распространяются 
не только на свободу договора, но и на права на землю. Одним из видов таких ограничений прав 
субъектов предпринимательской деятельности являются особые условия использования земельных 
участков и режим хозяйственной деятельности в границах зон с особыми условиями использования 
территорий. Проанализированы причины, не позволяющие землепользователям быть заранее 
проинформированными о существующих в таких зонах ограничениях в использовании земельных 
участков и их частей. Изучена судебная практика по вопросам возмещения убытков землевладельцам, 
причиненных наличием зон с особыми условиями использования территорий. Обозначены 
сложности, с которыми сталкиваются предприниматели при осуществлении специальных видов 
хозяйственной деятельности, требующих установления охранных и санитарно-защитных зон. 
Автором сделаны предложения по совершенствованию законодательства в указанной сфере.
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ABSTRACT
The article discusses the international legal and constitutional foundations of restricting business 

activities. It has been established that such restrictions apply not only to freedom of contract, but also to 
land rights. One of the types of such restrictions on the rights of business entities are the special conditions 
for the use of land plots and the mode of economic activity within the boundaries of zones with special 
conditions for the use of territories. The reasons for not allowing land users to be informed in advance about 
the restrictions in the use of land plots and their parts existing in such zones are analyzed. Judicial practice 
was studied in relation to the compensation of losses to landowners caused by the presence of zones with 
special conditions for the use of territories. The diffi culties faced by entrepreneurs in the implementation of 
special types of economic activities requiring the establishment of protective and sanitary protection zones 
are considered. The author has made proposals for the improvement of legislation in this area.
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Конституция РФ, являясь основным законом на-
шей страны, содержит принцип свободы предпри-
нимательской деятельности. Так, в соответствии с 
п. 1 ст. 34 каждый имеет право на свободное ис-
пользование своих способностей и имущества для 
предпринимательской и иной не запрещенной за-
коном экономической деятельности. Кроме того, 
в п. 1 ст. 8 в целом говорится о свободе экономи-
ческой деятельности, единстве экономического 
пространства и свободном перемещении товаров, 
услуг и финансовых средств. Свобода предприни-
мательской деятельности предполагает свободный 
выбор сферы и вида деятельности, контрагентов, 
условий договора, свободу места осуществления 
деятельности.
Вместе с тем очевидно, что свобода пред-

принимательской деятельности не безгранична. 
В ст. 8–11 Конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод от 04.11.1950 [1] указано, что пу-
бличные власти могут ограничить права частных 
лиц в интересах национальной безопасности и 
общественного порядка.
Конституция РФ предусматривает возможность 

ограничения прав. Согласно п. 3 ст. 55, права и 

свободы человека и гражданина могут быть огра-
ничены Федеральным законом только в той мере, 
в какой это необходимо в целях защиты основ кон-
ституционного строя, нравственности, здоровья, 
прав и законных интересов других лиц, обеспече-
ния обороны страны и безопасности государства. 
Можно констатировать, что конституционная нор-
ма расширила обозначенные в Конвенции грани-
цы вмешательства публичных лиц в частные инте-
ресы. Указанный принцип распространяется и на 
ограничение прав предпринимателей.
Чаще всего в научной литературе изучаются 

ограничения предпринимательской деятельности с 
точки зрения свободы договора [2; 3]. Вместе с тем, 
ограничением является установление любых обяза-
тельных требований, закрепленных не только граж-
данским законодательством, но экологическими, 
санитарными, земельно-правовыми нормами [4].
Так, ст. 56 Земельного кодекса РФ [5] (далее – 

ЗК РФ) закреплено, что ограничения прав на зем-
лю могут быть установлены в связи с наличием 
особых условий использования земельных участ-
ков и режима хозяйственной деятельности в ох-
ранных, санитарно-защитных зонах [6].
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В современном российском законодатель-
стве предусмотрено создание нескольких десят-
ков видов охранных и санитарно-защитных зон. 
В абз. 5 ст. 3 Градостроительного кодекса РФ [7] 
они именуются «зонами с особыми условиями ис-
пользования территорий» (далее – ЗОУИТ). Уста-
навливаются такие зоны в целях охраны окружаю-
щей среды, жизни и здоровья граждан или самого 
объекта от вредного воздействия. Например, это 
могут быть водоохранные зоны, зоны охраны объ-
ектов культурного наследия [8], санитарно-защит-
ные зоны различных объектов.
Каждой из указанных зон присущ свой индиви-

дуальный правовой режим, который неразрывно 
связан с правовым режимом земель. Как правило, 
в границах ЗОУИТ запрещается осуществление 
одних видов деятельности и является обязатель-
ным совершение других действий. Вместе с тем 
ограничения и обременения в осуществлении хо-
зяйственной деятельности распространяются на 
все земельные участки, входящие в зону, вне за-
висимости от формы собственности на них и их 
категории, а также вида разрешенного использова-
ния. Пожалуй, именно последнее обстоятельство 
создает наибольшее количество проблем при осу-
ществлении предпринимательской деятельности.
Для размещения объектов предприниматель-

ской деятельности требуется оформление прав на 
земельные участки, на которых они располагаются 
или будут размещены. Действующее законодатель-
ство позволяет это сделать на праве собственности 
и праве аренды, в определенных случаях – на ос-
новании сервитута или разрешения на использова-
ние земельного участка, находящегося в публич-
ной собственности. 
Согласно п 6  ст. 56 ЗК РФ и ч. 5 ст. 5, ч. 5 

ст. 8, ч. 1 ст. 9 Федерального закона от 13.07.2015 
№ 218-ФЗ «О государственной регистрации не-
движимости» [9] (далее – ФЗ о ЕГРН) ограничение 
прав на землю, в частности ЗОУИТ, подлежит го-
сударственной регистрации и вносится в кадастр 
недвижимости. Статья 10 ФЗ о ЕГРН содержит 
указание на то, что внесению в реестр подлежат-
следующие сведения о ЗОУИТ:

• описание местоположения границ таких зон; 
• наименование органов государственной вла-

сти или органов местного самоуправления, при-
нявших решения об установлении таких зон; 

• реквизиты решений публичных органов об 
установлении или изменении таких зон и источ-
ники официального опубликования этих решений 
или указания на положения нормативных право-
вых актов, на основании которых установлены 
ЗОУИТ, в случае, если такими нормативными пра-
вовыми актами не предусмотрено принятие реше-
ний об установлении ЗОУИТ; 

• содержание ограничений использования объ-
ектов недвижимости в пределах таких зон.
Пункт 9 ч. 1 ст. 3 ФЗ о ЕГРН устанавливает 

обязанность публичных органов направлять в ор-
ган регистрации прав документы (содержащиеся 

в них сведения) для внесения сведений в ЕГРН 
в случае принятия ими решений (актов) об установ-
лении, изменении или о прекращении существова-
ния ЗОУИТ. Однако отсутствие ответственности 
за неисполнение этого требования часто приводит 
к невнесению сведений о ЗОУИТ в ЕГРН.
Дополнительные сложности в получении пол-

ной информации о правовом режиме земельного 
участка существуют, поскольку сейчас осущест-
вляется переход с региональных электронных си-
стем по учету недвижимости и регистрации прав 
на нее на ЕГРН [10; 11]. Пока подключение каж-
дого региона к ЕГРН неизменно сопровождалось 
сбоем работы всей системы. Таким образом, даже 
если информация о зонах внесена в реестр, она 
может и не отобразиться в итоговой информаци-
онной базе.
В таком случае субъект предпринимательской 

деятельности, приобретая земельный участок, 
не имеет информации о наличии на нем зоны с 
особыми условиями использования территории, 
ее правовом режиме и ограничениях собствен-
ных прав. После регистрации прав на подобный 
участок может сложится ситуация, когда избран-
ный вид предпринимательской деятельности будет 
невозможно осуществить именно в силу наличия 
ЗОУИТ на нем.
В статье 57 ЗК РФ предусмотрена возможность 

возмещения убытков при ограничении прав соб-
ственников земельных участков, землепользова-
телей, землевладельцев и арендаторов земельных 
участков. Постановлением Правительства РФ от 
07.05.2003 № 262 [12] закреплены правила возме-
щения таких убытков, а приказом Минэкономраз-
вития России от 14.01.2016 № 10 [13] – методиче-
ские рекомендации по расчету таких убытков. 
Согласно постановлению Правительства РФ 

от 07.05.2003 № 262 основанием для возмещения 
таких убытков является акт органа публичной вла-
сти об ограничении прав соответствующего лица 
на земельный участок. Возмещение убытков осу-
ществляется за счет средств соответствующих 
бюджетов или лицами, деятельность которых вы-
звала необходимость установления охранных, са-
нитарно-защитных зон и влечет за собой ограни-
чение прав. Между тем анализ судебной практики 
показывает, что существуют единичные случаи по 
взысканию убытков, причиненных установлением 
ЗОУИТ, с органов публичной власти [14].
Кроме того, стоит отметить две тенденции в 

правоприменительной практике в области воз-
мещения убытков, причиненных установлением 
ЗОУИТ [15].
Первая: суды исходят из того, что право на 

возмещение имеют правообладатели земельных 
участков, правомочия которых были ограничены 
непосредственно при возникновении соответству-
ющего ограничения [16; 17]. Если лицо не было 
собственником земельного участка на момент 
установления охранной или санитарно-защитной 
зоны, то и его законные интересы не были наруше-
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ны. При этом предыдущий собственник право на 
компенсацию убытков утратил (объект отчужден), 
а новый это право не приобрел [18]. В таком слу-
чае предприниматель не только имеет риск приоб-
ретения права на земельный участок, который не 
будет возможности использовать по назначению, 
но и лишается права на возмещение убытков в по-
рядке ст. 57 ЗК РФ.
Вторая: в судах отсутствует общий подход к реше-

нию дел о возмещении убытков, причиненных уста-
новлением охранных и санитарно-защитных зон. 
В некоторых случаях суды удовлетворяют требова-
ние о взыскании убытков, вызванных распростра-
нением на часть земельного участка территории 
СЗЗ [19–21]. В других случаях суды полагают, что 
факт нахождения участка в СЗЗ не свидетельству-
ет о невозможности его использования по целе-
вому назначению, т. к. в границах СЗЗ запрещено 
осуществление далеко не всех видов деятельности 
[22; 23].
Вместе с тем, и со стороны землевладельцев 

наблюдаются злоупотребления правом на воз-
мещение убытков [24]. Например, предприятие 
заявило о невозможности осуществления сель-
скохозяйственной деятельности, а именно вы-
ращивания бахчевых культур в охранных зонах 
воздушной линии электропередачи. Однако суд 
пришел к выводу о возможности возделывания на 
таком земельном участке бахчевых, овощных, зер-
но-бобовых культур и подсолнечника, указав на 
отсутствие необходимости использования техники 
высотой 5 метров в непосредственной близости от 
линии электропередачи в целях организации по-
лива сельскохозяйственных культур [25]. По ана-
логичному делу совхоз сообщил, что не берет на 
себя ответственность за обработку плодовых дере-
вьев в охранной зоне ЛЭП, в связи с существую-
щей опасностью для жизни людей и сельскохозяй-
ственной техники, и выводит указанную площадь 
из садооборота. Суд указал, что из представлен-
ных истцом фотоматериалов видно, что яблоневые 
деревья, расположенные под проводами ЛЭП, вы-
сотой значительно ниже линии, и техника высотой 
более 4 метров для их обработки не требуется [26].
Представляется возможным решить проблему 

возмещения убытков, причиненных установлени-
ем охранных и санитарно-защитных зон, следую-
щими путями:

1. Законодательно зафиксировать универсаль-
ный механизм возмещения таких убытков для всех 
землевладельцев, например, в процентном соотно-
шении к кадастровой стоимости ограниченного в 
использовании земельного участка или его части.

2. Отменить право на возмещение убытков, 
причиненных именно установлением охранных и 
санитарно-защитных зон.
Вместе с тем отдельные виды ЗОУИТ устанав-

ливаются вокруг объектов, эксплуатация которых 
представляет собой предпринимательскую дея-
тельность. Это охранные зоны объектов электро-
сетевого хозяйства [27]; охранные зоны железных 

дорог; санитарно-защитные зоны промышленных 
предприятий; придорожные полосы автомобиль-
ных дорог; охранные зоны линий и сооружений 
связи и линий и сооружений радиофикации [28]; 
охранные, санитарно-защитные и иные зоны с осо-
быми условиями использования земель морских 
портов; охранные зоны трубопроводов (транспор-
тирующих нефть, природный газ, нефтепродукты, 
нефтяной и искусственный углеводородные газы, 
сжиженные углеводородные газы, нестабильный 
бензин и конденсат); охранная зона газораспреде-
лительной сети [29]; охранные зоны тепловых се-
тей; приаэродромная территория.
Проекты таких ЗОУИТ самостоятельно разра-

батываются эксплуатирующими предприятиями, 
согласовываются и утверждаются определенными 
органами государственной власти, после чего они 
регистрируются в ЕГРН. После этого необходимо 
установить знаки на местности, информирующие 
о границах и режиме зоны. Однако в законодатель-
стве отсутствует общий подход в вопросах согласо-
вания и утверждения охранных и санитарно-защит-
ных зон, а также установления информационных 
знаков. Эксплуатирующие предприятия, не имея 
прав на земельные участки в границах ЗОУИТ, обя-
заны обеспечивать максимальное снижение нега-
тивного воздействия на окружающую среду, жизнь 
и здоровье граждан, пребывающих на территории 
зон в различных целях, при необходимости за свой 
счет проводить их расселение, осуществлять благо-
устройство территории зоны. Для осуществления 
отдельных видов хозяйственной деятельности в зо-
нах необходимо получение письменного разреше-
ния эксплуатирующей организации.
Сложности в установлении и обеспечении ре-

жима охранных зон приводят на практике к тому, 
что их режим грубо нарушается либо они не уста-
навливаются вовсе. Это приводит к существенно-
му ухудшению состояния окружающей среды и 
здоровья граждан, опасности возникновения ава-
рий на объектах охранных зон, наложению круп-
ных штрафов на эксплуатирующие организации и 
вероятности приостановления или прекращения 
работы предприятий. 
Таким образом, можно констатировать приори-

тет особо значимых публичных экологических ин-
тересов над свободой предпринимательства. Права 
субъектов предпринимательской деятельности мо-
гут быть ограничены, в том числе, установлением 
особых условий использования земельных участков 
и режима хозяйственной деятельности в зонах с осо-
быми условиями использования территорий. В каж-
дой из таких зон существует свой правовой режим, 
который характеризуется невозможностью осущест-
вления одних видов деятельности и необходимо-
стью совершения других действий. Однако такие 
ограничения и обременения в осуществлении хо-
зяйственной деятельности распространяются на все 
земельные участки, входящие в зону, вне зависимо-
сти от формы собственности на них и их категории, 
а также вида разрешенного использования. Зачастую 
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отсутствие в ЕГРН сведений о ЗОУИТ приводит к 
ситуации, когда субъект предпринимательской дея-
тельности, приобретая земельный участок, не имеет 
полной информации о его правовом режиме. После 
приобретения участка может оказаться, что избран-
ный вид предпринимательской деятельности невоз-
можно осуществить именно в силу наличия ЗОУИТ. 
Вместе с тем, законодательно закрепленное право на 
возмещение убытков, причиненных установлением 
охранных и санитарно-защитных зон, практически 
не реализуется. Отдельные сложности возникают у 
предпринимателей, деятельность которых связана 
с необходимостью разработки, установления и обе-
спечения режима ЗОУИТ вокруг объектов, которые 
требуют создания таких зон. Не обладая правами 
на землю в границах указанных территорий, субъ-
екты предпринимательской деятельности обязаны 
устанавливать информационные знаки, проводить 
охранные мероприятия и уже сами возмещать убыт-
ки, причиненные иным землевладельцам установ-
лением ЗОУИТ. По нашему мнению, необходимо 
заинтересовать субъекты предпринимательской де-
ятельности в установлении и соблюдении режима 
указанных зон. Например, изменить ставку земель-
ного налога для лиц, чьи земельные участки попада-
ют в границы охранных и санитарно-защитных зон; 
стимулировать применение современных очистных 
технологий на предприятиях и проведения природо-
охранных мероприятий.
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