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Введение 
 

Право граждан на достойное погребение (захоронение) представ-
ляет собой исторически сложившуюся духовно-нравственную цен-
ность нашей страны, позволяющую увековечить память о героях 
нашего Отечества, важнейших исторических событиях в истории Рос-
сии, сохранить связь поколений с целью воспитания, основанного на 
принципах гуманизма и патриотизма. Однако осуществить это право 
становится все сложнее, ввиду значительного роста застроенных тер-
риторий, отсутствия законодательного регулирования статуса земель 
гражданских и воинских захоронений в составе различных категорий 
земель, трансформации общественных ценностей, искажения истори-
ческих фактов и др.  

Гарантированность права граждан на достойное погребение (за-
хоронение) со стороны государства является аксиологической сердце-
виной выстраивания отношений в сфере использования и охраны зе-
мель, предназначенных для захоронений. Конституционная юридиче-
ская обязанность уважительного отношения к памяти погибших при 
защите Отечества, местам погребения умерших является критерием 
правомерного поведения лиц любого субъекта, участвующего в дан-
ном правоотношении. В этой связи обязанность по увековечению па-
мяти погибших, созданию мест погребения устанавливает непосред-
ственную правовую связь между государством и субъектом права, ре-
ализующим свой интерес непосредственно либо через третьих лиц. 
Зеркальным отражением этого свойства является то, что осуществле-
ние уполномоченными органами государственной власти, органами 
местного самоуправления правомочий собственника земельного 
участка, предназначенного для погребения, связано и непосредственно 
зависит от воли иных лиц. 

Предусмотренная национальным законодательством специфика 
захоронения погибших (умерших) предопределена содержательными 
особенностями правового режима земель гражданских и воинских за-
хоронений, а потому его выявление наукой земельного права и отра-
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жение в законодательстве необходимо для обеспечения баланса част-
ных и публичных интересов в правовом регулировании, образующем 
механизм защиты прав граждан, как на достойное погребение, так и на 
благоприятную окружающую среду.  

Содержание и структура правового режима земель гражданских 
и воинских захоронений обусловлены этноконфессиональными осо-
бенностями  народов, проживающих на территории России, социаль-
но-экономическим и политическим уровнем развития общества, раз-
витием правосознания и правовой культуры. При этом заслуги умер-
шего перед Отечеством, место смерти, наличие свободного участка 
земли для погребения являются необходимым условием для исполне-
ния специализированной организацией волеизъявления умершего. 
В них выражены общие правовые гарантии достойного захоронения 
граждан на общественном, вероисповедальном или воинском кладби-
щах, с учетом санитарных и экологических требований. 

Совершенствование системы земельного законодательства со-
пряжено  отсутствием законодательной определенности правовой ре-
гламентации порядка использования и охраны земель гражданских 
и воинских захоронений. Отдельные бессистемные изменения законо-
дательства о похоронном деле , увековечении памяти погибших при 
защите Отечества  не способствуют оптимизации правового режима 
земель военных и гражданских захоронений, его содержательных 
и функциональных признаков, которые базируются как на инструмен-
тарии земельного права, так инструментарии обязательственного, кор-
поративного, наследственного, семейного права. 

Характерно, что статья 99 Земельного кодекса РФ (далее ЗК РФ)  
не является в данном случае специальной нормой, поскольку не кон-
кретизирует режим таких земель, а по сути, устанавливает особые 
правила правового регулирования земель историко-культурного 
назначения. 

Нельзя не отметить просчеты и недостатки законодательства, ре-
гламентирующего государственный учет земель гражданских и воин-
ских захоронений, которые сопряжены  увеличением числа бесхозяй-
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ных мест погребения на земельных участках, предназначенных для за-
хоронения.  

Очевидная пробельность правового регулирования исследуемой 
сферы, создает почву для широкого и нередко противоречивого толко-
вания указанных норм, что не обеспечивает единообразие судебной 
практики. Так, анализ практики работы судов, рассматривавших зе-
мельные споры о нарушениях порядка использования и охраны земель 
гражданских и воинских захоронений в 16 субъектах РФ, показывает, 
что по итогам рассмотрения споров постоянно выявляются нарушения 
действующего законодательства в рассматриваемой сфере. 

Таким образом, актуальность исследования правового режима 
данных земель определяется рядом факторов, взятых в совокупности: 

во-первых, право на погребение (захоронение) исторически и по 
существу является главным элементом правового регулирования дей-
ствий по захоронению тела (останков) человека после его смерти. По-
этому всестороннее изучение понятия, содержания и структуры такого 
права является необходимым условием адекватного отражения в зе-
мельном законодательстве имущественных взаимоотношений субъек-
тов права на место погребения; 

во-вторых, гармонизация и унификация российского права тре-
бует единообразного понимания смысла и значения используемого 
в законодательстве и правоприменительной практике понятийного ап-
парата, что может быть обеспечено научно-теоретическим исследова-
нием субъективных прав на место погребения и их классификации, 
правовых средств, направленных на установление порядка в сфере ис-
пользования и охраны земель гражданских и воинских захоронений. 

В настоящее время отсутствует научно-теоретическое исследова-
ние, посвященное изучению специфики правового режима земель 
гражданских и воинских захоронений. Причиной тому является недо-
статочная разработанность на законодательном уровне основных эле-
ментов правового режима таких земель. Разрешение указанных про-
блем во многом базируется на инструментарии государственно-
правовых наук и на складывающихся подходах правоприменительной 
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практики. Это свидетельствует о необходимости и целесообразности 
исследования вопросов сущности и содержания, видов и особенностей 
нормативно-правового закрепления правового режима таких земель. 

Обозначенная правовая проблематика не была предметом иссле-
дования ведущих специалистов в области земельного права. Ком-
плексное исследования правового режима земель гражданских и воин-
ских захоронений имеет теоретико-методологическое и прикладное 
значение для оптимизации правового режима таких земель.  

Целью представленного монографического  исследования явля-
ется формирование целостного теоретического и практического пред-
ставления о правовом режиме земель гражданских и воинских захоро-
нений, позволяющего решить научную проблему межотраслевого ре-
гулирования использования и охраны таких земель. 
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Глава 1. Общие положения о правовом режиме земель  
гражданских и воинских захоронений 

 
1.1. Понятие и виды земель и земельных участков  

гражданских и воинских захоронений 
 
Анализ понятия земель, выделенных под захоронения (далее – 

земли захоронений), является отправной точкой научного исследова-
ния их правового режима. Заметной чертой современного земельного 
законодательства Российской Федерации является дефицит легаль-
ных дефиниций. Действующий Земельный кодекс Российской Феде-
рации (далее – ЗК РФ)1 не содержит отдельной статьи, посвященной 
раскрытию используемых в земельном законодательстве понятий 
и категорий. Результатом подобного технико-юридического упуще-
ния является не только отсутствие легальной дефиниции земель захо-
ронений, но и отсутствие в законодательстве даже таких наиболее 
общих понятий (категорий) как земля и земельный участок. 

Не решает данную проблему и Федеральный закон «О погребе-
нии и похоронном деле» от 12.01.1996 № 8-ФЗ (далее – ФЗ № 8)2, по-
нятийный аппарат которого раскрывает в статьях 3 и 4 лишь термины 
«погребение» и «места погребения», дефиниции которых не решает 
по существу проблему отсутствия законодательного определения зе-
мель захоронений. Кроме того, захоронение является широкой кате-
горией, которая используется во многих федеральных законах в от-
ношении бытовых, производственных и радиоактивных отходов, 
останков животных, грунта, морского судна и т. д. 

Правовой режим данной разновидности земель носит межотрас-
левой характер, что делает возможным анализ ее понятия с земельно-
правовой и градостроительной точки зрения. Тем не менее, правила 

                                                            
1 Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 № 136-ФЗ (ред. от 
14.07.2022) // Российская газета. № 211-212. 30.10.2001; № 159, 21.07.2022. 
2 Федеральный закон от 12.01.1996 № 8-ФЗ (ред. от 30.04.2021) «О погребении 
и похоронном деле» // Российская газета. №12. 20.01.1996; № 96, 05.05.2021. 
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родовидового определения понятия делают необходимым обращение 
к наиболее общим категориям действующего законодательства, со-
держательный анализ которых будет основой для формулировки де-
финиции земель захоронений. 

Так родовым понятием по отношению к землям захоронений 
будет термин «земля». Нормативное закрепление института земли 
и земельных участков в рамках действующего законодательства Рос-
сийской Федерации произошло с принятием и введением в действие 
первой части Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – 
ГК РФ)3, в рамках которой земельные участки были признаны недви-
жимым имуществом (ст. 130). Несмотря на относительно продолжи-
тельный период действия, кодифицированные акты гражданского 
и земельного законодательства до настоящего момента времени не 
содержат легальной дефиниции земли. ЗК РФ в системе принципов 
земельного законодательства закрепляет ряд существенных характе-
ристик земли как природного объекта, ресурса и недвижимого иму-
щества, которые отражают высокую социальную и экологическую 
значимость данного объекта права собственности (ст. 1). 

Как объект недвижимого имущества земельный участок отража-
ет все основные признаки, присущие данной правовой категории, 
а именно неразрывную связь его месторасположения с функциональ-
ным предназначением, что делает невозможным его перемещение. 
В п. 3 ст. 6 ЗК РФ земельный участок также определяется как часть 
земной поверхности, выступающая в качестве индивидуально опре-
деленной вещи. Определенность земельного участка задается его 
пространственными границами, что делает его доступным для граж-
данского оборота. Земля же выступает в качестве более общего поня-
тия по отношению к земельному участку, что явным образом следует 
из законодательного разграничения данных категорий в ст. 6 ЗК РФ. 
В контексте иерархии объектов земельных отношений справедливо 
                                                            
3 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) от 30.11.1994 
№ 51-ФЗ (ред. от 25.02.2022) // Собрание законодательства РФ. 1994. № 32. 
Ст. 3301; 28.02.2022. № 9 (часть I). Ст. 1252. 
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говорить о наличии цепочки соподчиненных понятий «земля, земель-
ный участок, часть земельного участка», в рамках которой земля вы-
ступает в качестве природного объекта и ресурса. При этом каждое 
понятие в рамках данной цепочки может выступать в качестве объек-
та права собственности и элемента содержания соответствующего 
правоотношения4. 

Конструктивным методом разграничения земли и земельных 
участков является рассмотрение вопроса о соотношении их понятий с 
позиции публично- и частноправового регулирования. Исходя из кон-
ституционных норм, земля выступает в качестве основы жизни и дея-
тельности народов, проживающих на соответствующей территории 
(ст. 9 Конституции РФ5). Это позволяет усваивать земле характерные 
черты, которые не позволяют рассматривать содержание данного по-
нятия в качестве простой суммы отдельных земельных участков. 
Осуществляемый государством кадастровый учет земельных участ-
ков позволяет говорить о наличии у них признака дискретности, ко-
торый едва ли можно усвоить земле как природному ресурсу в целом. 
Как системный объект земля выступает в качестве средоточия при-
родных ресурсов, некоторые из которых могут быть объектом права 
собственности. Взятые в своей совокупности природные ресурсы вы-
ступают предметом публично-правового регулирования. 

Активное начало частноправового регулирования в отношении 
земельных участков закрепляется в ст. 3 ЗК РФ. Однако земля в це-
лом не подразумевает примат гражданско-правового регулирования, 
поскольку имеет публично-правовую природу – в эксплуатации зе-
мельных ресурсов реализуются публично-правовые интересы. Кроме 
того, невозможность регулирования отношений в сфере земельной 

                                                            
4 См.: Малько А.В. Цели и средства в праве и правовой политике / А.В. Малько, 
К.В. Шундиков. Саратов: Изд-во ГОУ ВПО «Саратов. гос. акад. права», 2003. 
С. 110. 
5 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 
12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 
01.07.2020) // Российская газета. 4 июля 2020 г. № 144. 
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собственности только инструментами гражданско-правового регули-
рования также свидетельствует о ее публично-правовой природе6. 

Публично-правовая природа земли подчеркивает ее значение 
как составной части территории российского государства, которая не 
может быть сведена к простой сумме выделенных в ее рамках зе-
мельных участков. Публично-правовое регулирование земли не пре-
кратится даже в случае ее полного разделения на отдельные земель-
ные участки в рамках частноправового регулирования. Данные об-
стоятельства качественно отличают землю в целом от земельных 
участков в отдельности, усваивая ей специфические публично-
правовые черты7. 

Для цели дефинитивного анализа земель захоронений целесооб-
разно подчеркнуть значение еще одной категории, относительно ред-
ко попадающей в фокус внимания доктрины земельного права. Речь 
идет о понятии земель, занимающих промежуточное положение в це-
почки родственных терминов между категориями «земля» и «земель-
ный участок». Возникновение земель как отдельного понятия проис-
ходит в силу классификационной необходимости, позволяющей вы-
делять отдельные категории земельно-правовых режимов. Очевидно, 
что земли выступают подчиненным понятием по отношению к земле 
в целом, как и земельный участок, отражая возможность разделения 
земли на отдельные составляющие. Однако, если земельный участок, 
прежде всего, характеризуется его пространственной определенно-
стью и территориальными границами, то выделение отдельных кате-
горий земель отражает различия в их земельно-правовом режиме. 
Так, в соответствии со ст. 99 ЗК РФ земли захоронений отнесены 
к землям историко-культурного назначения, которые, в свою очередь, 
являются видом земель особо охраняемых территорий и объектов. 

                                                            
6 Козлов Д.В. Соотношение понятий «земля» и «земельный участок» в совре-
менном российском праве // Вопросы российского и международного права. 
2016. № 2. С. 133. 
7 См.: Лунева Е.В. Правовой режим земельных участков в особо охраняемых 
природных территориях. М.: Статут, 2018. С. 35. 
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Земельное законодательство на текущий момент времени уста-
навливает семь категорий земель (ст. 7 ЗК РФ), при этом виды разре-
шенного использования земельных участков определяются нормами 
градостроительного законодательства. Несмотря на отнесение земель 
захоронений к землям историко-культурного назначения, в действи-
тельности кладбища как базовая земельно-архитектурная форма ор-
ганизации мест погребений могут (и даже чаще всего) располагаются 
на территории земель населенных пунктов, в отношении которых 
установлен вид разрешенного использования – «размещение клад-
бищ» («под кладбище»). Так, в рамках одного из дел прокурор обра-
тился в суд с иском к муниципальной администрации об обязании 
постановки на кадастровый учет и осуществления государственной 
регистрации земельного участка, на котором расположено городское 
кладбище. Это кладбище находится в муниципальной собственности, 
в территориальной зоне – зона кладбищ, категория земель – земли 
населенных  пунктов,  вид  разрешенного  использования  – под клад-
бищем8. 

В иных делах, рассматриваемых судами общей юрисдикции, 
рассматривались иски о необходимости регистрации земельных 
участков под кладбищами, которые могли располагаться на категори-
ях земель – земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, 
радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения 
космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли 
иного специального назначения на основании9, земли сельскохозяй-
ственного назначения10, земли запасов11. 

                                                            
8 Решение Касимовского районного суда Рязанской области № 2А-140/2020 от 
23 января 2020 г. по делу № 2А-140/2020. https://sudact.ru/regular/ 
doc/geKlrTMD76lx/ (дата обращения: 01.04.2024). 
9 Решение Усть-Катавского городского суда Челябинской области № 2-489/2018 
от 28 ноября 2018 г. по делу № 2-489/2018. https://sudact.ru/regular/ 
doc/VNSJI7FfUalw/ (дата обращения: 01.04.2024). 
10 Решение № 2А-1491/2018 Волховского городского суда Ленинградской обла-
сти от 19 ноября 2018 г. по делу № 2А-1491/2018. https://sudact.ru/ 
regular/doc/ufYjMK2oCr6H/ (дата обращения: 01.04.2024). 
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Расположение кладбищ на указанных категориях земель чаще 
всего квалифицируется судом как нарушением действующего зе-
мельного и градостроительного законодательства, а муниципальные 
администрации обязываются переводить земельные участки под 
кладбища в категорию земель населенных пунктов. 

Положения п. 1 ст. 94 ЗК РФ традиционным для законодателя 
образом определяют земли особо охраняемых территорий через пере-
числение их функционального значения, что позволяет устанавливать 
для них специальный правовой режим. Земли же историко-
культурного назначения определяются в ст. 94 ЗК РФ через перечис-
ление их отдельных разновидностей, что раскрывает объем, но не со-
держание данного понятия. В частности, п. 1 ст. 99 ЗК выделяет в со-
ставе земель историко-культурного назначения земли военных 
и гражданских захоронений. Консульский устав Российской Федера-
ции12 также оперирует понятием «воинские и гражданские захороне-
ния» (ст.ст. 5, 35). Это с одной стороны, сразу предоставляет норма-
тивно-правовое основание для классификации земель захоронений, 
с другой стороны, позволяет рассматривать само понятие «земли за-
хоронений» (земли под захоронения; земли, выделенные под захоро-
нения; и проч.) в качестве доктринального обобщения, не применяе-
мого напрямую в законодательстве. 

Классификация земель захоронений возможна по разным осно-
ваниям. Как уже указано, земельное законодательство предоставляет 
первое основание для классификации земель захоронений – в зависи-
мости от отношения к военному статусу захороненных лиц – земли 
захоронений делятся на а) земли гражданских и б) земли воинских 
захоронений. В зависимости от отношения к религии земли захоро-
нений могут быть классифицированы на а) земли, выделенные для 
организации общественных (то есть светских) и б) земли, выделен-
                                                                                                                                                                                                     
11 Решение Волховского городского суда Ленинградской области  
№ 2А-1492/2018 от 19 ноября 2018 г. по делу № 2А-1492/2018. 
https://sudact.ru/regular/doc/96nkkFioQsrb/ (дата обращения: 01.04.2024). 
12 Федеральный закон от 05.07.2010 № 154-ФЗ (ред. от 28.04.2023) «Консуль-
ский устав Российской Федерации» // Российская газета. N 147. 07.07.2010. 
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ные для организации вероисповедальных кладбищ. В зависимости от 
субъекта ведения земли захоронений могут быть классифицированы 
на а) земли захоронений, находящиеся в ведении органов государ-
ственной власти и б) земли захоронений, находящиеся в ведении 
местного самоуправления. 

Необходимо отметить, что отнесение земель захоронения к ис-
торико-культурным землям зависит от значения самих захоронений. 
Дедуктивно можно выявить два основных признака земель захороне-
ний: историческое и культурное значение, которое отражает их нема-
териальную ценность для общества. Будучи объектами материальной 
культуры, земли захоронений и расположенные на их территории 
строения имеют особенное значение с точки зрения градостроитель-
ства, культуры, истории и религии. Вместе с тем, представляется не-
верным рассматривать земли захоронений исключительно в контек-
сте их историко-культурного значения. Земли захоронений, помимо 
их исторического и культурного значения, приобретают дополни-
тельные признаки, которые не исчерпываются перечнем аксиологи-
ческих признаков земель особо охраняемых территорий, указанных 
в п. 1 ст. 94 ЗК РФ, или признаков земель историко-культурного зна-
чения, выделяемых в земельно-правовой доктрине. 

Речь идет о сакрально-религиозном значении земель граждан-
ских и воинских захоронений и строений, расположенных на их тер-
ритории. Исторически территории земель, выделенных под захороне-
ния, использовались как места погребений и отправления религиоз-
ного культа. Понятие погребения, легальная дефиниция которого 
представлена в ст. 3 ФЗ № 8, является междисциплинарным терми-
ном, анализ которого, помимо прочего, возможен в теологическом, 
археологическом, историческом, культурологическом и философском 
контекстах. Места погребения, помимо чисто утилитарного комплек-
са функций, традиционно являются местами осуществления погре-
бальных обрядов и постпогребальных ритуалов, коммуникативных 
практик, имеющих особое религиозное значение для общества13. 
                                                            
13 Чеснокова Е.Г. Кладбище в контексте современного календарного праздника 
// Традиционная культура. 2018. Т. 19. № 1. С. 105. 
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До настоящего момента в российском законодательстве отсут-
ствие легальная дефиниция захоронения. Не рассматривается в каче-
стве предмета дефинитивного анализа данное понятие и в юридиче-
ской доктрине, в рамках которой его принято синонимизировать 
с термином «погребение». С общетеоретической точки зрения захо-
ронение можно рассматривать как а) процесс и б) результат процесса. 
В первом случае понятие о захоронении охватывает собой весь ком-
плекс действий, направленных на осуществление погребения умер-
шего человека. Во втором случае понятием захоронения охватывается 
непосредственное место нахождения человеческих останков в земле. 
Вместе с тем вне контекста погребальной обрядовой культуры захо-
ронение становится более широким по своему объему понятием, чем 
погребение. Это обусловлено тем обстоятельством, что предметом 
захоронения могут быть не только человеческие останки, но и какие-
либо иные объекты, отходы или представляющие опасность для че-
ловека материалы. В то время как погребение касается исключитель-
но вопросов ритуальных действий с телом умершего человека. 

Поэтому разумно рассматривать понятие захоронения в двух 
смыслах. В широком смысле захоронение представляет собой дея-
тельность по помещению (сокрытию) чего-либо (трупа, отходов, ра-
диоактивных материалов и проч.) под землю. В узком смысле захо-
ронение сближается по своему смыслу с погребение и представляет 
собой процесс помещения тела умершего человека или его останков 
(праха) под землю или результат такого процесса в виде непосред-
ственного места погребения. 

Погребальные обряды могут производиться в разнообразных 
формах, однако для российской культурной традиции типичны ингу-
мация (то есть непосредственное погребение в землю) и кремация, 
сопровождаемые соответствующим комплексом религиозных ритуа-
лов. Из сакральной специфики погребальных и постпогребальных об-
рядов вытекает и традиционное расположение на территории земель 
захоронений объектов религиозно-культовой инфраструктуры (часо-
вен, церквей, храмов и проч.). Важно отметить, что постпогребальные 
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обряды имеют не меньшее значение для общества, чем обряды, свя-
занные непосредственно с захоронением. В силу этого значение зе-
мель захоронений для общества существенно расширяется, выходя за 
собственно границы, установленные для самого захоронения14. 

Нет сомнений, что земли захоронений обладают особым куль-
турным значением, но их историческое значение приобретается лишь 
со временем. Едва ли целесообразно говорить об историческом зна-
чении вновь образованного кладбища, в то время как сакрально-
религиозное значение любого захоронения сомнения не вызывает 
и носит очевидно доминирующий характер. Даже само соединение 
в наименовании данной категории земель их историко-культурного 
значения (вместо «исторического и культурного») представляет не-
удачным шагом со стороны законодателя. Не всякий объект, облада-
ющий культурным значением, имеет наряду с ним и историческое 
значение. Практики поминовения, которые включают посещение мо-
гил и различные виды увековечения памяти, служат для предотвра-
щения социальной смерти умершего и помогают скорбящим поддер-
живать связь с умершим. Поминовение может отличаться от погребе-
ния и может включать в себя несколько этапов, что означает, что не 
всех людей поминают сразу после смерти или вообще. В некоторых 
регионах мероприятия по поминовению связаны с определенными 
днями массового посещения кладбищ. 

Кладбища во многих городах представляют собой природную 
среду, которая может предоставить место для различных видов рас-
тений, животных, птиц и насекомых. Кладбища, как духовно особые 
места, существуют в течение более длительного времени в нетрону-
тых условиях по сравнению с другими городскими местами. Способ-
ность кладбищ служить такой естественной средой обитания зависит 

                                                            
14 См.: Салиева Р.Н. Ответственность за причинение вреда недрам: гражданско-
правовой аспект // Материалы I Международной научно-практической конфе-
ренции «Современные тенденции развития гражданского и гражданского про-
цессуального законодательства и практики его применения». Казань, 
КФ ФГБОУ ВПО «РАП», 2014. С. 255. 
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от структуры растительности, поведения человека, управления участ-
ком и окружающего ландшафта. Кладбища можно рассматривать как 
инструменты сохранения земель, поскольку они могут сохранить 
природные территории для будущих поколений при использовании 
экологически чистых решений. 

Специфической чертой публично-правового управления земля-
ми захоронений является дефицит сведений государственной стати-
стики о количестве открытых кладбищ в Российской Федерации, 
о количестве гражданских и воинских захоронений, о количестве 
прироста мест погребений, иных сведений. На протяжении длитель-
ного периода времени открытая статистика по местам захоронений 
отсутствовала в принципе, а имеющиеся данные в специальной лите-
ратуре представляли собой результаты собственных исследований 
отдельных авторов, часто носящих приблизительный характер. Всего 
несколько лет назад О.А. Моляренко констатировала, что полноцен-
ной статистики «оформленных мест захоронения в России не суще-
ствует»15. 

Точное количество кладбищ в Российской Федерации остава-
лось неизвестным, и лишь в последние пару лет Минстрой России 
стал публиковать статистику количества кладбищ, открытых для за-
хоронений. Данная статистика публикуется в Единой межведом-
ственной информационно-статистической системе (ЕМИСС). Сведе-
ния, которые можно почерпнуть из этих данных, вызывают некото-
рые сомнения. Достаточно отметить тот факт, что количество клад-
бищ, открытых для захоронения в Северо-Западном Федеральном 
округе, рухнуло в период 2021–2022 г. с 83.622 до 5.302 без специ-
ального объяснения причин такого «провала» (см. диаграмму 1). Для 
многих статистика Минстроя России все еще остается не самым 
надежным информационным активом из-за непрозрачности методо-
логии подсчета. 

 
                                                            
15 Моляренко О.А. Местные СМИ о проблемах муниципальных кладбищ // Мир 
России. Социология. Этнология. 2017. Т. 26. № 3. С. 144. 
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Диаграмма 1. Количество открытых кладбищ в России  
(составлено автором по данным ЕМИСС) 

 
Действующее законодательство об объектах историко-

культурного наследия достаточно ясно указывает на факт существо-
вания неразрывной связи между историческим значением того или 
иного объекта с конкретными историческими событиями, создающи-
ми подобное значение (ст. 3 Федерального закона от 25.06.2002  
№ 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках истории 
и культуры) народов Российской Федерации», далее – ФЗ № 73)16. 
В то же время вполне очевидно, что места захоронения могут быть не 
связаны с конкретными историческими событиями и, как следствия, 
не обладать исторической ценностью, либо обладать ей только в пер-
                                                            
16 Федеральный закон от 25.06.2002 № 73-ФЗ (ред. от 21.12.2021) «Об объектах 
культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской 
Федерации» // Российская газета, № 116-117, 29.06.2002; № 294, 27.12.2021. 
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спективе. Более того в ряде случаев правовые позиции органов госу-
дарственной власти указывают на то, что места захоронений могут не 
обладать историко-культурной ценностью. Так, в соответствии 
с Письмом Минэкономразвития России от 06.09.2018 № Д23и-487517 
кладбища, расположенные за пределами населенных пунктов, не 
имеющие культурно-исторического значения, должны располагаться 
на землях промышленности и иного специального назначения. Таким 
образом, очевидно, что историческое и культурное значение не ис-
черпывают собой, а подчас и не отражает в надлежащей мере, соци-
альную значимость земель захоронений. 

В связи с этим представляется целесообразным изменить наиме-
нование земель историко-культурного назначения на «земли, имею-
щие историческое, культурное и сакрально-религиозное значение» 
в наименовании и содержании ст. 99 ЗК РФ. Также законодательное 
отсутствие такой характеристики как сакрально-религиозное значе-
ние в перечне признаков земель особо охраняемых территорий, ука-
занных в п. 1 ст. 94 ЗК РФ, представляется серьезным упущением. 
В связи с этим представляется необходимым дополнить содержание 
п. 1 ст. 94 ЗК РФ словом «сакрально-религиозное», расположив его 
между словом «оздоровительное» и словосочетанием «иное ценное 
значение…» (далее по тексту). 

Отметив сакрально-религиозную значимость земель захороне-
ний в целях дефинитивного анализа данного понятия целесообразно 
осветить культурное значение данной категории земель. За граница-
ми сакрально-религиозного предназначения данных земель остается 
светское измерение их общественной ценности. Вполне очевидно, 
что не всякое захоронение в обязательном порядке сопровождается 
религиозно-культовыми обрядами. В силу предсмертных указаний 
или по воле близких лиц процесс погребения может иметь светский 
характер, что не лишает особого социального значения место данного 
погребения. В этом случае целесообразно говорить о наличии соб-
                                                            
17 Письмом Минэкономразвития России от 06.09.2018 № Д23и-4875 // Консуль-
тантПлюс : справ. правовая система. 
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ственно культурного значения (в широком смысле этого слова) у по-
добного рода захоронений. Компонентом культурного значения мо-
жет выступать мемориальное значение. Культура в целом отражает 
всю совокупность человеческих традиций, обычаев и форм творче-
ской деятельности18. 

В связи с этим культурное значение мест захоронений не вызы-
вает сомнений, безотносительно к их сакрально-религиозному значе-
нию. Культурным значением также обладают строения, выполняю-
щие инфраструктурную функцию по отношению к местам погребе-
ний. К ним могут относится как комплексы строений религиозного 
назначения, так и комплексы исторических зданий, произведения 
ландшафтной архитектуры и садово-паркового искусства, мемориа-
лы, некрополи. В этом случае отдельные строения приобретают ста-
тус объектов культурного наследия. 

Специфической разновидностью захоронений выступают воен-
ные захоронения. С законодательной точки зрения их специфическим 
отличием является наличие легальной дефиниции, закрепленной 
в тексте Закона РФ от 14.01.1993 № 4292-1 «Об увековечении памяти 
погибших при защите Отечества» (далее – Закон № 4292-1)19. Так 
в соответствии со ст. 3 воинскими захоронениями признаются захо-
ронения погибших при защите Отечества с находящимися на них 
надгробиями, памятниками, стелами, обелисками, элементами ограж-
дения и другими мемориальными сооружениями и объектами. Неко-
торым технико-юридическим упущением данной дефиниции является 
употребление термина «воинские» вместо «военные», что создает 
диссоциацию с положениями ст. 99 ЗК РФ. Однако как на уровне ши-
рокого словоупотребления, так и на уровне отдельных положений 
российского законодательства о военной службе, данные термины 

                                                            
18 Гусейнова М.Д. О понятии «культура» в научной литературе // Международ-
ный журнал экспериментального образования. 2020. № 4. С. 14. 
19 Закон РФ от 14.01.1993 № 4292-1 (ред. от 01.05.2022) «Об увековечении па-
мяти погибших при защите Отечества» // Российская газета, № 32, 17.02.1993; 
№ 98, 06.05.2022. 
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употребляются как тождественные и взаимозаменяемые. В частности, 
уже в составе воинских захоронений, перечисленных в ст. 3 Закона 
№ 4292-1, упоминаются «военные мемориальные кладбища», что 
указывает на неразличение законодателем данных атрибутивных 
терминов. 

В отношении гражданских захоронений ФЗ № 8 не содержит их 
легальной дефиниции, лишь раскрывая объем данного понятия через 
перечисление отдельных видов в ст.ст. 18, 19, 21, 23, 24. Заслуживает 
внимания необходимость различения собственно ингумации и крема-
ции. Захоронение, то есть ингумация (трупоположение), представляет 
собой непосредственное погребение человека в землю. В то время как 
кремация (трупосожжение) предполагает чаще всего либо развеива-
ние праха (что не является погребением), либо помещение урны 
с прахом в колумбарий, стену скорби (что является видом погребе-
ния). В последнем случае комплекс инфраструктурных объектов от 
крематория до колумбария (стены скорби) будет считаться разновид-
ностью гражданского захоронения. 

С градостроительной точки зрения дефинитивный анализ поня-
тия земель захоронений нуждается в конкретизации санитарно-
гигиенических и нормативно-проектировочных характеристик. 
Прежде всего, необходимо отметить, что Градостроительный кодекс 
Российской Федерации (далее – ГрК РФ)20 относит земли, занятые 
кладбищами и крематориями, в состав зон специального назначения 
(с п. 13 ст. 35 ГрК РФ). Первостепенной по своей социальной значи-
мости с градостроительной точки зрения является санитарно-
гигиеническая характеристика земель захоронений. Очевидным фак-
том является то обстоятельство, что места погребения представляют 
потенциально опасные для эпидемиологической обстановки террито-
рии, функционирование которых требует соответствующей градо-
строительной подготовки. Специфика разложения человеческих тру-
пов отличается процессами выделения токсичных и опасных для 
                                                            
20 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 190-ФЗ 
(ред. от 14.07.2022) // Российская газета. № 290. 30.12.2004; № 160, 22.07.2022. 
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окружающей среды веществ, нейтрализация проникновения которых 
в инфраструктуру городских и сельских поселений составляет одну 
из целей санитарно-эпидемиологических нормативов. Также установ-
ление правил рационального землепользования в отношении земель 
захоронений позволяет осуществлять погребения с минимальным 
ущербом для окружающей среды и экологической обстановки. 

На уровне санитарно-эпидемиологического законодательства дей-
ствуют подзаконные акты, регламентирующие требования к организа-
ции и содержанию земель захоронений. Так, СанПиН 2.1.3684-2121 
устанавливает требования к организации и содержанию территорий 
кладбищ и крематориев. Данные требования включают в себя ком-
плекс мероприятий по организации земельного участка, отводимого 
под кладбище, нормативы погребений и технического устройства 
(оснащения) кладбищенских территорий и зон отчуждения, правила 
перевозки и погребения, а также эксгумации трупа в случае необхо-
димости. Требования к дезинфекции и санитарной обработки поме-
щений также установлены в отношении крематориев. Устанавливает-
ся пространственное ограничение на размеры кладбищ в сорок  
гектар. 

Эксплуатация земель гражданских и воинских захоронений со-
прягается с необходимостью размещения на их территории не только 
собственно мест погребения, но и обширной сервисной инфраструк-
туры, направленной на обслуживание и поддержание их в надлежа-
щем виде. В состав данной инфраструктуры входят организация 
въезда, транспортные и инженерные коридоры, а также религиозно-
                                                            
21 Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 
28.01.2021 № 3 (ред. от 14.02.2022) «Об утверждении санитарных правил 
и норм СанПиН 2.1.3684-21 «Санитарно-эпидемиологические требования к со-
держанию территорий городских и сельских поселений, к водным объектам, 
питьевой воде и питьевому водоснабжению, атмосферному воздуху, почвам, 
жилым помещениям, эксплуатации производственных, общественных помеще-
ний, организации и проведению санитарно-противоэпидемических (профилак-
тических) мероприятий» (вместе с «СанПиН 2.1.3684-21. Санитарные правила и 
нормы...») // Официальный интернет-портал правовой информации 
http://pravo.gov.ru, 05.02.2021. 



23 

 

культовые сооружения, административно-распорядительные, хозяй-
ственные и санитарно-защитные строения и сооружения. В результа-
те этого под непосредственно места погребения отводится обыкно-
венно около половины территории земель захоронений22. 

Отчасти это является причиной существенного земельного де-
фицита в местах погребения, что диктует необходимость экстенсив-
ного увеличения площадей, отводимых под захоронения и сокраще-
ния сервисных сооружений. В качестве конструктивного варианта 
решения проблемы дефицита земель захоронений предлагается со-
здание многоуровневых кладбищ, которые призваны модернизиро-
вать устаревший формат архитектурно-пространственной организа-
ции мест погребения. Несмотря на способность таких проектов ре-
шить традиционные для земель захоронений вопросы неэффективно-
го использования земельных участков, данная инициатива не продви-
гается далее проектной стадии, вероятно, также и в силу обществен-
ного неприятия. 

Специфических комплекс градостроительных требований к ор-
ганизации мест захоронений на кладбищах обусловлен их традици-
онным расположением на территории населенных пунктов. При этом 
санитарно-эпидемиологическое законодательство оперируется на 
технико-юридическом уровне преимущественно понятиями «клад-
бище» и «крематорий», что подталкивает к выводу о том, что градо-
строительная характеристика земель захоронений исчерпывается 
данными терминами. Между тем действующее законодательство, как 
в участи установления правового режима земель захоронений, так 
и в части градостроительного проектирования, не содержит легаль-
ных дефиниций наиболее значимых терминов. Даже понятие «клад-
бище» не раскрывается законодателем. По своему объему понятие 
«земли захоронений» шире понятий «места погребения» или «клад-
бище», так как включают в себя различные мемориальные объекты, 
                                                            
22 См.: Шестерюк А.С. Вопросы кодификации законодательства об охране 
окружающей среды / А. С. Шестерюк; ЛГУ им. А.А. Жданова. Л.: Изд-во Ле-
нингр. ун-та, 1984. С. 10. 
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а также комплексы, не предназначенные напрямую для захоронения 
умерших23. 

Шагом вперед в сравнении с существующим положением дел 
стал внесенный на рассмотрение Государственной Думы РФ в 2020 
году Проект Федерального закона № 91300-8 «О похоронном деле в 
Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» (далее – Законопроект 
№ 91300-8)24. Его отличительной чертой стала отдельная статья, рас-
крывающая основные понятия, используемые в тексте законопроекта. 
Это положительно характеризует данный текст в сравнении с дей-
ствующим законодательством о похоронном деле. 

Субъектами законодательной инициативы предлагается форму-
лировки таких понятий как захоронение останков или праха умерше-
го, кладбище, кладбище специального режима использования, закры-
тое кладбище, колумбарий, крематорий, могила и проч. Между тем 
действующий ФЗ № 8 предлагает только понятие места погребения. 
Уточнение и конкретизация используемых в законодательстве терми-
нов, несомненно, положительно скажется на понимании сущности 
земель захоронений, как с земельно-правовой, так и с градострои-
тельной точек зрения. Однако на текущий момент вышеупомянутый 
законопроект все еще находится на стадии рассмотрения. 

Исходя из вышеизложенного, представляется необходимым 
предложить дефиницию земель захоронений. Под землями захороне-
ний предлагается понимать земли, используемые для организации 
и содержания мест погребения и совершения соответствующих обря-
                                                            
23 Аксенов Н.А., Волобуев Д.О. Нормативно-правовое регулирование оборота 
земельных участков, занятых гражданскими и военными захоронениями // Ин-
новационная экономика: перспективы развития и совершенствования. 2020. 
№ 2 (44). С. 78. 
24 Паспорт проекта Федерального закона № 91300-8 «О похоронном деле в Рос-
сийской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» (внесен депутатами Государственной Думы ФС РФ 
С.В. Разворотневой, И.И. Гильмутдиновым, Р.В. Кармазиной, А.Ю. Кирьяно-
вым, С.В. Колуновым, М.Э. Оргеевой, М.Б. Терентьевым) // КонсультантПлюс : 
справ. правовая система. 
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дов (ритуалов), и в силу этого обладающих сакрально-религиозным 
и мемориальным значением, подчиняющихся санитарно-
гигиеническим и нормативно-проектировочным требованиям земель-
ного и градостроительного законодательства. В силу особого значе-
ния данных земель предлагается внесение изменений в п. 1 ст. 94 ЗК 
РФ, в наименовании и содержании ст. 99 ЗК РФ, с целью уточнения 
и конкретизации ценности земель захоронений для общества. Не-
смотря на отнесение земель захоронений к землям историко-
культурного назначения, в действительности кладбища как базовая 
земельно-архитектурная форма организации мест погребений могут 
(и даже чаще всего) располагаются на территории земель населенных 
пунктов, в отношении которых установлен вид разрешенного исполь-
зования – «размещение кладбищ» («под кладбище»). 

 
1.2. Понятие и содержание правового режима земель  

для гражданских и воинских захоронений 
 
Правовой режим земель захоронений является частным случаем 

правового режима земель в целом (земельно-правового режима). Со-
держание и элементы правового режима земель неоднозначно трак-
туются в земельно-правовой доктрине. Наиболее типичным является 
представление о том, что элементами правового режима земель явля-
ется триада правомочий собственника, а также управление в сфере 
использования и охраны (защиты) земель. Дополнительными элемен-
тами земельно-правового режима могут быть порядок предоставле-
ния земельных участков, а также правовой статус пользователей зем-
ли (права, обязанности, ответственность). Наряду с отмеченными 
элементами также выделяется оборотоспособность земельных участ-
ков и система их государственной регистрации. 

Элементы правового режима земель захоронений составляют 
его содержание. Между тем, наряду с содержанием, традиционно 
также выделяют и форму того или иного явления. Понятие о право-
вом режиме носит общетеоретический характер, а его применение 
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в рамках каждой отдельной правовой отрасли отражает специфиче-
ские особенности предмета и метода отраслевого регулирования. Под 
правовым режимом земель следует понимать установленный дей-
ствующим законодательством порядок регулирования отношений, 
возникающих по поводу пользования землей. С точки зрения формы 
проявления правового режима земель, следует выделять конкретные 
правовые средства, с помощью которых осуществляется регулирова-
ния соответствующих отношений. 

Правовые средства выступают инструментарием регулирования 
земельных отношений. Благодаря использованию конкретного набора 
правовых средств осуществляется непосредственная регламентация 
социально значимых отношений в сфере пользования землей25. Среди 
правовых средств принято выделять нормы права, юридические фак-
ты, само правовое отношение, а также акты реализации прав и обя-
занностей участника земельных отношений. На основе земельного 
законодательства осуществление прав на земельные участки включа-
ет в себя одновременно как субъективное право, так и юридическую 
обязанность. Таким образом, осуществление прав на земельные 
участки – это не просто субъективное право, которому корреспонди-
рует обязанность в классическом понимании. В земельном законода-
тельстве в конструкцию осуществления прав на земельные участки 
обязанность изначально «имплементирована» внутрь права26. 

Факультативным элементом формы правового режима в ряде 
случаев называется правоприменительный акт, выполняющий сред-
ством привлечения лиц к земельно-правовой ответственности в рам-
ках правоохранительных отношений. Иными видами ответственности 
за совершение деликтов, посягающих на охраняемые законом зе-

                                                            
25 Нигматуллина Э.Ф. Правовые средства в земельном праве // Правовые вопро-
сы недвижимости. 2021. № 2. С. 9. 
26 Сафин З.Ф. Конституционное право на земельные участки и пределы его 
осуществления // Новеллы Конституции Российской Федерации и задачи юри-
дической науки. М., 2021. С. 296–297. 



27 

 

мельные отношения, являются уголовная, административная, граж-
данско-правовая, материальная. 

Публично-правовой характер земли, отмеченный выше, обу-
славливает то обстоятельство, что вопросы организации процесса 
пользования земельными участками определяются государством 
в лице органов публичной власти. Государство как сильная сторона 
земельных правоотношений также организует процесс управления 
в сфере рационального землепользования и охраны. Последнее вклю-
чает в себя широкий перечень мероприятий, направленных на выяв-
ление фактов негативных изменений в состоянии земель, установле-
ние которых требует принятия мер по ликвидации нанесенного 
ущерба. Охрана земли предполагает как предотвращение наступле-
ния возможных негативных последствий, так и меры, направленные 
на восстановление нормального состояния земли и обеспечение ее 
хозяйственной и экологической продуктивности. Мероприятия в сфе-
ре охраны земли могут включать в себя возложение дополнительных 
обязанностей на землепользователей, в том числе по проведению 
проверочных мероприятий, что представляет собой пример интер-
венции публично-правового регулирования в сфере частноправовых 
отношений. Однако в большей степени мероприятия по охране зе-
мель заключаются в соответствующих действиях органов публичной 
власти как законодательного, так и исполнительного характера27. 

Оборотоспособность земли также выступает в качестве значи-
мого элемента правового режима, влияя на возможность земельного 
участка выступать в качестве предмета договорных отношений 
и предопределяя форму собственности на землю. В соответствии 
с данным элементом правового режима принято выделять земельные 
участки, обладающие полной оборотоспособностью, частичной обо-
ротоспособностью, а также изъятые из гражданского оборота. 

                                                            
27 См.: Зиннатуллин А.З., Касимова А.Э. Генезис и развитие правового регули-
рования отношений по установлению сервитутов в России // Пробелы в россий-
ском законодательстве. 2022. Т. 15. № 5. С. 295. 
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Финальным элементом содержания правового режима земель 
является система государственной регистрации. Ряд авторов28 под-
вергает сомнению действительность данного элемента правового ре-
жима, указывая на наличие известных ограничений в сфере государ-
ственной регистрации и отсутствием значения данного института 
в процессе перехода прав на землю в отдельных случаях (при реорга-
низации юридических лиц, наследовании29). В этом отношении ин-
ститут государственной регистрации приобретает сервисный харак-
тер по отношению к сфере земельных отношений, и в этом контексте 
является элементом института права собственности, а не элементом 
правового режима земель. 

Отталкиваясь от рассмотренных выше элементов правового ре-
жима земель в целом целесообразно перейти к рассмотрению элемен-
тов правового режима земель захоронений. Категоризация земель 
в российском законодательстве преследует в качестве своей цели 
установление специального правового режима по отношению к ним. 
Правовой режим земель захоронений определяется исходя из того 
факта, что земельным законодательством они отнесены к землям ис-
торико-культурного значения. Элементы правового режима земель 
захоронений зависят также от зонирования территории и вида разре-
шенного использования земельного участка. 

Целевое назначение земель захоронений раскрывается через си-
стему правовых норм, регламентирующих отношения в сфере орга-
низации и содержания мест погребения умерших (захоронений). При 
этом понятием об организации и содержании мест погребения охва-
тывается достаточно широкий круг мероприятий, подчас непосред-
ственно не связанных с захоронениями. Так, воинские захоронения 
предусматривают возможность размещения на соответствующей тер-
ритории строений, связанных с воинской тематикой, в том числе со-

                                                            
28 Болтанова Е.С. Методологические вопросы определения элементов правового 
режима земель // Аграрное и земельное право. 2012. № 1 (85). С. 46–47. 
29 Подразумевается отсутствие правовой связи между моментом государствен-
ной регистрации и моментом перехода права. 
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держащих информацию об исторических событиях, связанных с дан-
ным захоронением. На данных территориях могут быть оборудованы 
площадки для отдачи воинских почестей, например, помещения для 
размещения почетного караула. Также помещения могут быть созда-
ны для размещения военного оркестра или почетного марша. Воин-
ские захоронения могут иметь федеральные, региональный или мест-
ный статус, но почти всегда они имеют статус культурно-
исторических объектов. 

Основной территорией, представляющей собой средоточие мест 
погребения, являются кладбища. Организация и функционирование 
кладбищ связаны с необходимостью соблюдения широкого круга са-
нитарных и градостроительных нормативов. В ходе эксплуатации 
кладбищ нормами СанПиНа 2.1.3684-21 предусмотрена обязательная 
рекультивация участков под захоронениями. Санитарными нормами 
предусмотрена возможность использования земель захоронений по 
истечении двадцати лет с момента прекращения использования по 
целевому назначению, однако СанПиН 2.1.3684-21 запрещает осу-
ществление строительных работ и рекомендует использовать их под 
высадку земельных насаждений. Императивный запрет на последую-
щее использование существует для земель захоронений закрытого 
типа30. 

Регистрация земельного участка осуществляется по заявлению 
уполномоченного органа местного самоуправления в сфере управле-
ния муниципальным имуществом в Управлении Федеральной службы 
государственной регистрации, кадастра и картографии, выделение 
земельного участка под создание кладбища может сопровождаться 
принудительным изъятием близкорасположенных земельных участ-
ков, находящийся в частной собственности, с компенсацией их ры-
ночной стоимости собственникам. 

Для мест захоронений установлено требование о создании зон 
отчуждения, размер которой составляет 500 м. для кладбищ размером 
                                                            
30 Лунева Е.Н., Панкарикова А.А., Гурина И.В. Рекультивация и охрана земель. 
М.: ООО «Директмедиа Паблишинг», 2020. С. 98. 
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20–40 гк. Общественные кладбища находятся в ведении органов 
местного самоуправления. Положения п. 1 ст. 29 ФЗ № 8 предусмат-
ривают необходимость создания муниципальными органами специа-
лизированной службы по вопросам похоронного дела (далее – специ-
ализированная служба), которая представляет собой самостоятельный 
хозяйствующий субъект в части управления местами захоронений. 

Специализированные службы выступают в качестве хозяйству-
ющего субъекта, осуществляющего функциональные обязанности по 
реализации права граждан на погребение, которое заключается как 
в непосредственном предоставлении земельного участка и услуг по 
захоронению, так и в оказании широкого спектра ритуальных и юри-
дических услуг, сопровождающих процесс погребения. Для осу-
ществления данной деятельности специализированными службами не 
требуется получение лицензии. Следует отметить, что специализиро-
ванная служба должна быть учреждена непосредственно органом 
местного самоуправления, так как передача функций хозяйствующего 
субъекта по оказанию ритуальных услуг любому юридическому лицу 
не допускается. Из этого следует, что органы местного самоуправле-
ния не обладают правом делигирования полномочий в сфере оказания 
ритуальных услуг и похоронного дела коммерческим организациям 
или индивидуальным предпринимателям. Присвоение статуса специ-
ализированной службы сторонним организация не является учрежде-
нием, а в полномочия органов местного самоуправления входит, сре-
ди прочего, определение организационно-правовой формы такой 
службы (автономного, бюджетного или казенного учреждения). 

Проблемой правового регулирования деятельности органов 
местного самоуправления в рассматриваемой сфере является отсут-
ствие легальной дефиниции специализированной службы, что создает 
проблемы, например, как в определении ее организационно-правовой 
формы. С одной стороны, это поощряет автономию местного само-
управления в разрешении подобного вопроса. С другой стороны, это 
вносит разночтения в правоприменительную практику и вызывает 
нарекания со стороны надзорных органов, в том числе случаи наде-
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ления статусом специализированной службы коммерческих органи-
заций. 

Как уже отмечалось выше, земельные участки для погребения 
предоставляются бесплатно органами местного самоуправления на 
равных основаниях. Безвозмездное предоставление земельного 
участка под захоронение гарантируется действующим законодатель-
ством с учетом того обстоятельства, что данный земельный участок 
позволяет в дальнейшем осуществить погребение рядом с первым за-
хоронением умершего близкого родственника. Вместе с тем, преду-
смотренное ст. 21 ФЗ № 8 право на получение земельного участка для 
создания семейных захоронений зачастую сталкивается с организа-
ционными препятствиями в виде запрета на недопущение пропусков 
в рядности могил. Фактически полномочия по предоставлению соот-
ветствующих земельных участков носят дискреционный характер 
и не реализуются в полной мере. Действующим региональным зако-
нодательством предусмотрены специальные нормы, позволяющие ре-
ализовать право граждан на создание семейных захоронений. Так, 
статьей 22 Закона Оренбургской области «О погребении и похорон-
ном деле на территории Оренбургской области»31 предусматривается 
возможность предоставления земельных участках в пределах обще-
ственных кладбищ для организации семейных захоронений, однако 
правила их предоставления определяются соответствующим органом 
местного самоуправления, на муниципальной территории которого 
располагается данное кладбище. 

В результате предоставления соответствующего земельного 
участка не происходит перехода права собственности, а граждане не 
приобретают правомочий собственника в отношении данного земель-
ного участка. Земли захоронений, находящиеся в федеральной соб-
ственности, изъяты из гражданского оборота (пп. 9 п. 4 ст. 27 ЗК РФ). 

                                                            
31 Закон Оренбургской области от 06.09.2004 № 1421/223-III-ОЗ «О погребении 
и похоронном деле на территории Оренбургской области» (принят постановле-
нием Законодательного Собрания Оренбургской области от 18.08.2004 № 1421) 
// Южный Урал. № 178. 18.09.2004. 
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Следовательно, существует запрет на передачу соответствующих зе-
мельных участков в частную собственность. Стоит отметить, что изъ-
ятие земель захоронений из гражданского оборота создает объектив-
ные препятствия на пути развития сферы частных кладбищ, хорошо 
известной зарубежным правопорядкам. 

Одной из положительных характеристик уже упомянутого выше 
Законопроекта № 91300-8 стала попытка законодательно закрепить 
необходимость осуществления инвентаризации мест погребений, ко-
торая может стать значимым направлением работы государства 
в сфере охраны земель захоронений. Распоряжением Правитель-
ства РФ от 02.09.2021 № 2424-р32 в срок до 31 декабря 2025 г. предла-
гается обеспечить организацию инвентаризации кладбищ и мест за-
хоронений на них, создание в субъектах Российской Федерации по 
результатам такой инвентаризации и ведение реестров кладбищ 
и мест захоронений с размещением указанных реестров на регио-
нальных порталах государственных и муниципальных услуг. Про-
блемным аспектом осуществления государственного контроля в об-
ласти рационального землепользования является наличие значитель-
ного количества заброшенных кладбищ, инвентаризация которых 
позволила бы субъектам Российской Федерации решить многочис-
ленные проблемы в сфере охраны соответствующей категории  
земель. 

В целом правовой режим земель захоронений характеризуется 
наличием значительного количества требований к организации клад-
бищенских территорий с учетом многообразия экологических, физи-
ко-географических и социальных факторов, определяющих отведение 
земельного участка под места захоронений. Положения ст. 16 ФЗ № 8 
устанавливают необходимость корреляции межу количеством жите-
лей населенного пункта и размером земельного участка для кладби-

                                                            
32 Распоряжение Правительства РФ от 02.09.2021 № 2424-р (ред. от 13.07.2022) 
<Об утверждении Национального плана («дорожной карты») развития конку-
ренции в Российской Федерации на 2021–2025 годы> // Собрание законода-
тельства РФ. 13.09.2021. № 37. Ст. 6553. 
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ща. Определение границ соответствующего земельного участка явля-
ется необходимым условием для его кадастрового учета33. 

Зачастую муниципальные образования сталкиваются с необхо-
димостью расширения территориальных границ кладбища, что ставит 
вопрос о необходимости выкупа земельных участков, примыкающих 
к санитарной зоне вокруг данного кладбища. Следует отметить, что 
возможность расширения территории земельного участка для мест 
захоронений должна быть предусмотрена на этапе планирования 
данного кладбища, однако в действительности этот вопрос в силу 
давности подчас не предусматривается градостроительными планами. 
В этом случае муниципальное образование сталкивается с необходи-
мостью принудительного выкупа близлежащих участков земли у фи-
зических и юридических лиц. Как известно, нормами гражданского 
законодательства предусмотрены случаи принудительного выкупа 
земли (ст. 279 ГК РФ). Соглашение между собственником земельного 
участка и муниципальным образом является финальным этапом со-
гласования условий выкупа. Если такое соглашение не достигается, 
что у муниципалитета остается право на обращение в суд с исковым 
требованием об изъятии земельного участка. 

Собственник также обладает правом инициации процесса выку-
па соответствующего земельного участка, для чего он обращается 
в орган местного самоуправления с предложением о выкупе. Право-
применительной практике известны случаи обращения в суд граждан 
с требованием о принудительном выкупе земельного участка, в слу-
чае если расширение территории кладбища приводит к перемещению 
соответствующего участка земли в санитарную зону вокруг места за-
хоронений. В этом случае собственник, в частности, лишается воз-

                                                            
33 См.: Минина Е.Л. Установление сервитута в отношении земельного участка, 
обремененного публичным сервитутом. Статья в Комментарий практики рас-
смотрения экономических споров (судебно-арбитражной практики), вып. 28. / 
отв. ред. В.М. Жуйков. ИзиСП, М.: 2021. С. 44. 
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можности заниматься жилищным строительством на данном земель-
ном участке34. 

При расширении территориальных границ кладбища собствен-
никам близлежащих земельных участков также могут быть причине-
ны убытки в виде снижения рыночной стоимости данных объектов 
земельной собственности. В силу предусмотренных законодатель-
ством ограничений для санитарно-защитных зон вокруг кладбищ 
возможности использования соответствующих земельных участков 
существенным образом снижаются, что влечет за собой и снижение 
их рыночной стоимости. В иных случаях расширение границ клад-
бища может осуществляться за счет земель, находящихся в государ-
ственной или муниципальной собственности. Для этого земельным 
законодательством Российской Федерации предусмотрена процедура 
перераспределения земель, в результате которой могут быть образо-
ваны новые земельные участки. 

Так, один из земельных споров, связанных с расширением тер-
ритории кладбища стал предметом рассмотрения в Верховном су-
де РФ. В рамках данного дела истцам принадлежало на праве общей 
долевой собственности земельный участок, предназначенный в соот-
ветствии с категорией для ведения сельскохозяйственной деятельно-
сти. По мере расширения территории расположенного по близости 
кладбища часть данного участка попала в состав территории данного 
кладбища. При этом муниципальное образование не предприняло ни-
каких усилий по выкупу соответствующего земельного участка 
у собственников. 

Данный спор стал предметом рассмотрения в нескольких судеб-
ных инстанциях, прежде чем он дошел до Верховного суда РФ. В су-
де первой инстанции собственникам земельного участка удалось до-
биться удовлетворения своих исковых требований о его изъятии 
в пользу муниципалитета с компенсацией рыночной стоимости долей 
                                                            
34 Апелляционное определение Судебной коллегии по гражданским делам Че-
лябинского областного суда от 17 октября 2013 г. по делу № 11-10505/2013. 
URL: https://base.garant.ru/119372510/ (дата обращения: 01.08.2022). 
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каждого собственника. Суд первой инстанции пришел к выводу о са-
мовольном захвате земельного участка Администрацией муници-
пального образования. Однако суд второй инстанции отменил данное 
решение, сославшись на то обстоятельство, что невозможность ис-
пользования земельного участка для ведения сельского хозяйства не 
является виной ответчика. Апелляционная инстанция пришла к вывод 
о том, что истцы должны были направлять свои претензии первона-
чальному владельцу данного земельного участка, у которого они его 
приобрели, так как он не продал его с обременением и ограниченным 
правом пользования. Кассационная инстанция согласилась с этими 
доводами. Наконец, лишь Верховный суд РФ пришел к выводу о пра-
вомерности требований истцов, так как муниципальное образование 
обязано было предпринять действия по изъятию соответствующего 
земельного участка в муниципальную собственность с соответству-
ющей компенсацией собственникам его рыночной стоимости35. 

Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод, что право-
вой режим земель захоронений представляет собой сложный ком-
плекс регулирования, отражающий его внутренние (содержание) 
и внешние (форма) признаки. Содержание правового режима земель 
захоронений образуют правомочия собственника, а также управление 
в сфере использования и охраны (защиты) земель. Дополнительными 
элементами земельно-правового режима могут быть порядок предо-
ставления земельных участков, а также правовой статус пользовате-
лей земли (права, обязанности, ответственность). Наряду с отмечен-
ными элементами также выделяется оборотоспособность земельных 
участков и система их государственной регистрации. Форма правово-
го режима земель захоронений представлена правовыми средствами, 
с помощью которых осуществляется регулирования соответствую-
щих отношений. 

 
                                                            
35 Определение Судебной коллегии по гражданским дела Верховного суда РФ 
№ 4-КГ21-25-К1 от 15 июня 2021 г. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=2009488 
(дата обращения: 01.08.2022). 



36 

 

1.3. Право на достойное погребение (захоронение)  
как конституционно-гарантированный принцип  

прав и свобод человека 
 
Вопрос о праве на предоставление земельного участка под захо-

ронение является одним из краеугольных аспектов правового режима 
земель захоронений. Земельные участки для погребения предостав-
ляются не безвозмездной основе (ст. 7 ФЗ № 8). Формулировка 
«предоставление земельного участка», с одной стороны, традиционно 
для лексикона российского законодательства, в котором она обыкно-
венно связывается с возникновением комплекса вещных или обяза-
тельственных прав (предоставление исключительных прав, предо-
ставление жилого помещения и проч.). Однако в случае земельного 
участка для захоронений, на первый взгляд, отсутствует конечный 
правообладатель, а его предоставление человеку не предполагает 
традиционных мероприятий по межеванию и кадастровому учету. 

Очевидно, что субъектом данного права является сам умерший 
человек, так как его родственники (близкие) лишь могут воспользо-
ваться следствиями реализации данного права, а при отсутствии род-
ственников (близких) данное право не исчезает и все еще подлежит 
гарантированию. В контексте права на предоставление земельного 
участка для захоронения представляется целесообразным говорить 
о существовании своеобразного посмертного правового статуса лич-
ности, хотя обыкновенно принято говорить о том, что правоспособ-
ность человека прекращается в момент его смерти36. 

Правоприменительная практика Конституционного суда РФ од-
нозначно свидетельствует о том, что умерший человек все еще явля-
ется носителем определенного комплекса прав, в частности, права на 
физическую неприкосновенность применительно к возможности изъ-

                                                            
36 Петрова Е.А. Проблемы правосубъектности физических лиц // Международ-
ный журнал гуманитарных и естественных наук. 2019. № 4–3. С. 135. 
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ятия его внутренних органов37. В отношении же права на предостав-
ление земельного участка для погребения стоит отметить, что данный 
процесс может начаться уже при жизни человека, но реализация рас-
сматриваемого права возможна лишь со смертью гражданина38. 

Правовые позиции Конституционного Суда Российской Феде-
рации подтверждают конституционность положения ст. 14.1 Закона 
о погребении, касающиеся порядка похорон лиц, смерть которых 
наступила в результате пресечения их террористической акции, кото-
рые вызывали дискуссии в доктрине. Конституционный Суд Россий-
ской Федерации, рассматривая данный вопрос, подчеркнул, что право 
на погребение и уважение памяти умерших – важные составляющие 
конституционного порядка и гуманизма, однако они не могут идти 
вразрез с обеспечением безопасности граждан и защитой обществен-
ного порядка. Понятие физической неприкосновенности не ограничи-
вается лишь защитой живого человека от насилия или незаконного 
вмешательства в его жизнь, оно также включает в себя достойное об-
ращение с телами умерших, предполагая обеспечение уважения и по-
чтения памяти ушедших39. 

Еще при жизни человек может выбрать конкретный способ сво-
его будущего захоронения. Наиболее часто такая ситуация бывает 
в случае, если имеется свободный земельный участок, расположенный 
рядом с захоронением умершего родственника. Как правило, при 
смерти близкого человека рядом с его захоронением резервируется 
один свободный земельный участок, относительно которого и может 
оставить свое распоряжение родственник еще при своей жизни. При 
                                                            
37 Определение Конституционного Суда РФ от 10.02.2016 № 224-О. URL: 
http://base.garant.ru/71346368/ (дата обращения: 01.08.2022). 
38 Ананьева Е.О., Ивлиев П.В. Право гражданина на захоронение и охрана мест 
захоронения // Евразийский юридический журнал. 2022. № 6 (169). С. 133. 
39 Постановление Конституционного Суда РФ от 28.06.2007 № 8-П «По делу 
о проверке конституционности статьи 14.1 Федерального закона “О погребении 
и похоронном деле” и Положения о погребении лиц, смерть которых наступила 
в результате пресечения совершенного ими террористического акта, в связи 
с жалобой граждан К.И. Гузиева и Е.Х. Кармовой» // Российская газета. № 141. 
04.07.2007. 
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наличии волеизъявления исполнителем посмертной воли будет специ-
ализированная служба. Однако использование зарезервированного зе-
мельного участка возможно и без прямого волеизъявления человека. 

Особенностями обладает порядок реализации права на предо-
ставление земельного участка для захоронения рядом с могилой род-
ственника (близкого) (родственное захоронение). Так законодатель-
ством предусмотрена возможность захоронения в уже имеющуюся 
могилу, если время, прошедшее с момента первичного погребения 
достаточно для того, что истечения периода минерализации. Обычно 
этот временной промежуток составляет примерно 15 лет. Если же 
труп умершего был кремирован, то захоронение урны с его прахом 
возможно в могиле родственника (близкого) без соблюдения требо-
вания о минерализации40. 

Предоставляемый для захоронения земельный участок должен 
быть по общему правилу такого размера, чтобы обеспечить в даль-
нейшем возможность подзахоронения еще одного родственника 
(близкого). Подзахоронение носит разрешительный порядок, для чего 
требуется обращение с соответствующим заявлением в уполномо-
ченный орган местного самоуправления. Рассмотрение данного заяв-
ления обычно осуществляется в течение одного календарного дня 
с момента регистрации данного заявления. 

Нормирование размера предоставляемого для захоронения зе-
мельного участка обусловлено не только соображениям плотности 
могильных рядов на территории кладбища, но и превенции противо-
правного занятия земельных участков сверх установленной нормы. 
В судебной практике можно обнаружить примеры споров, возника-
ющих в связи с превышением отведенных нормами размеров земель-
ного участка для захоронения. Так в Тверском областном суде рас-
сматривался конфликт, содержание которого состояло в коллизии 
между нормативами о размере земельного участка под захоронение 
                                                            
40 Козлов С.С. Комментарий к Федеральному закону от 12 января 1996 г.  
№ 8-ФЗ «О погребении и похоронном деле» // КонсультантПлюс: справ. право-
вая система. 
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и размером длины места захоронения, установленного решением му-
ниципалитета. Истец нарушил размерность длины захоронения на 
30 см и оспаривал правомерность возражении администрации клад-
бища. Однако судом было отказано в удовлетворении исковых требо-
ваний41. 

Особенностью предоставления земельных участков для захоро-
нения на общественных кладбищах является возможность создания 
воинских участков. Они предназначены для погребения военнослу-
жащих, а также лиц, проходивших военную службу в государствен-
ных военизированных ведомствах и службах. 

Правовой статус родственников (близких) умершего человека 
в контексте реализации права на предоставление земельного участка 
для погребения определяется тем обстоятельством, что они берут на 
себя обязанность осуществить захоронение и несут бремя сопутству-
ющих расходов. В нормативных положениях п. 3 ст. 5 ФЗ № 8 можно 
обнаружить определенную аналогию между очередностью в распре-
делении обязанностей по захоронению умершего лица его родствен-
никами и очередностью наследования по закону. Органы публичной 
власти и соответствующие юридические лица оказывают содействие 
родственникам (близким) умершего в процессе организации захоро-
нения. Также родственники (близкие) умершего являются субъектами 
исполнения его воли в отношении места и способа захоронения в том 
случае, если человек желал погребения в другом населенном пункте 
или на территории зарубежного государства. В последнем случае 
в данный процесс вовлекается широкий круг государственных орга-
нов, включая пограничную и таможенную службы, санэпиднадзор 
и проч. 

Как уже отмечалось выше право на предоставление земельных 
участков для захоронения гарантировано государством. Система га-
рантий в сфере организации похоронного процесса представляет со-
                                                            
41 Определение Судебной коллегии по гражданским делам Тверского областно-
го суда от 29 марта 2011 г. № 33-1200 // КонсультантПлюс: справ. правовая  
система. 
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бой как конкретные действия, которые обязаны совершить органы 
публичной власти, так и законодательно предусмотренные сроки их 
выполнения. Первичной гарантией реализации права на предоставле-
ние земельного участка для захоронения является выдача необходи-
мых документов лицам, которые взяли на себя обязанности по осу-
ществлению захоронения. Для совершения данного действия уста-
новлен срок в одни сутки. 

Одной из гарантий реализации права на захоронение является 
возможность помещения тела умершего человека в специальное 
учреждение – морг. Данное действие имеет срочную природу – зако-
нодательство установлен предел его реализации в семь дней, после 
чего тело должно быть захоронено. В ряде случаев данный срок мо-
жет быть продлен, если имеются объективные препятствия для захо-
ронений, например, ведется поиск близких и родственников42. 

Если обязательство по захоронению возложено на определенное 
лицо, добровольно его принявшее, то оно подлежит извещению, в ко-
тором содержаться сведения о расположении земельного участка. 
Данные лица также берут на себя обязательства по обустройству ме-
ста погребения, что подтверждается в выданном им свидетельстве 
о захоронении. Важным элементом данного процесса является вопрос 
о бремени ответственности за содержание места погребения. Это 
бремя может быть передано иному лицу, однако в этом случае орган 
публичной власти должен быть извещен об указанном решении. Бре-
мя ответственности выражается в осуществлении действий, направ-
ленных на поддержание чистоты могилы, уходом за надмогильными 
сооружениями. Стоит отметить, что установленные родственниками 
(близкими) надмогильные сооружения являются их собственностью. 

Вопрос о собственности является одним из краеугольных для 
доктрины земельного права. Организация ритуальных услуг и содер-
жание мест захоронения входит в круг вопросов местного значения 
для городского, сельского поселения, муниципального района, а так-
                                                            
42 Данилов Е.П. Наследование. Нотариат. Похороны: Комментарии. Адвокат-
ская практика. Образцы документов. М.: Проспект, 2004. С. 24–25. 
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же муниципального, городского округа (ст. 14, 15, 16 Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – 
ФЗ № 131)43. Материальной базой для осуществления полномочий 
местного самоуправления в сфере организации ритуальных услуг 
и содержания мест захоронения является муниципальная собствен-
ность, в состав которой входят земельные участки для захоронений. 

Право муниципальной собственности на земельные участки, 
предназначенные для захоронений, выступает предпосылкой права на 
предоставления данных земельных участков гражданам. Триада пра-
вомочий собственника выступает основанием для возможности му-
ниципального образования предоставлять земельные участки в без-
возмездное бессрочное пользования для захоронений. В соответствии 
с нормативными предписаниями ФЗ № 8 в ведении органов местного 
самоуправления находятся общественные, воинские кладбища, а так-
же крематории. Могут находиться в ведении органов местного само-
управления стены скорби, а также вероисповедальные кладбища. Фе-
деральные военные мемориальные кладбища находятся в ведении 
федерального органа исполнительной власти в области обороны. 

Следует отметить, что воинские захоронения представляют со-
бой особую разновидность мест погребения, для которой может быть 
предусмотрен специфический порядок реализации права на земель-
ный участок для погребения. Так, на территории воинских захороне-
ний могут встречаться случаи погребения умерших в братских моги-
лах (пантеонах). Создание братских могил обусловлено объективны-
ми препятствиями для индивидуального захоронения, например, не-
возможностью установления личности погибших. В этом случае реа-
лизация права на земельный участок для захоронения отличается ря-
дом особенностей. Для земельных участков, на территории которых 
расположены братские могилы, устанавливаются особые санитарные 
                                                            
43 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 30.12.2021) «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // 
Российская газета. № 202. 08.10.2003; № 2, 11.01.2022. 
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нормативы и требования к организации места захоронения. В отно-
шении братских могил предпринимаются меры по ускорению про-
цессов минерализации и установлены повышенные требования к глу-
бине и размерам могилы. Извлечение останков (эксгумация) из брат-
ской могилы возможно только в случае перезахоронения всех захо-
роненных в ней. Вместе с тем возможность создания массовых захо-
ронений, включая братские могилы и семейные захоронения, преду-
смотрены и для кладбищ традиционного типа. 

Массовые захоронения находятся под охраной государства и со-
держание данных захоронений, включая уход за надмогильными со-
оружениями, осуществляется администрацией кладбища как ответ-
ственным лицом. Предоставление земельного участка для братского 
захоронения предполагает, что в нем должно находиться не более 
100 гробов, которые могут быть расположены как на одном уровне, 
так на нескольких. Для братских могил предусмотрен порядок резер-
вирования территории, на которой предполагается возведение надмо-
гильных сооружений. 

Как правило, братские могилы сопровождаются созданием до-
статочно внушительных надмогильных сооружений, в том числе па-
мятников и обелисков, которые находятся в государственной соб-
ственности. Уход за данными надмогильным сооружениями находит-
ся в ведении органов местного самоуправления (за исключением фе-
деральных военных мемориальных кладбищ), а отдание воинских по-
честей – в ведении органов военного управления государства. Воин-
ские захоронения могут находиться на территории закрытых воин-
ских гарнизонов. В этом случае вопросы ухода и содержания данных 
захоронений и надмогильных сооружений возлагается на начальни-
ков этих гарнизонов. 

Особым случаем реализации права на земельный участок для 
захоронения является обнаружение останков военнослужащих армий 
зарубежных государств. С момента обнаружения тела погибшего 
у государства возникает ряд международных обязательств: проведе-
ние констатации смерти, установление личности покойного, выбор 



43 

 

вида его погребения, перевозка к месту захоронения, осуществление 
захоронения, обозначение могилы44. 

В этом случае осуществляется уведомление по дипломатиче-
ским каналам уполномоченных органов государственной власти за-
рубежного государств (государств), в результате которого может 
быть достигнуто межгосударственное соглашение о порядке органи-
зации места погребения или возврате останков и личного имущества 
на родину для захоронения. Из этого можно сделать вывод, что пра-
вом на предоставление земельного участка для захоронения обладает 
каждый человек на территории Российской Федерации, а не только ее 
граждане. Государства могут достигнуть соглашения в отношении 
совместной ответственности по уходу за подобными захоронениями. 
Между государствами может быть достигнуто соглашение об изъятии 
предоставленного для захоронения земельного участка с предостав-
лением другого и организацией работы по эксгумации и перезахоро-
нению. 

Другим видом захоронения, для которого устанавливаются осо-
бенности в части предоставления земельного участка, являются се-
мейными (родовые) захоронения. Такие типы захоронения могут 
быть предусмотрены на общественных кладбищах (ст. 21 ФЗ № 8). 
В отличие от родственного захоронения в этом случае предполагается 
погребение более двух человек. В большинстве случаев необходи-
мость фиксации на кладбище границ участка, которым распоряжают-
ся члены одной семьи, связана с обычаем хоронить родственников 
рядом, создавая семейные захоронения45. 

Вопрос о размере предоставляемого под семейное захоронение 
земельного участка решается органов местного самоуправления. 
В случае получения разрешения между человеком, инициировавшим 
создание такого захоронения, и специализированной службой заклю-

                                                            
44 Заневская Н.А. Срочное захоронение погибших в условиях вооруженного 
конфликта // Военное право. 2022. № 3 (73). С. 218. 
45 Чеснокова Е.Г. «Частная территория»: место захоронения в поле социальных 
взаимодействий // Этнографическое обозрение. 2019. № 1. С. 71. 
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чается договор на безвозмездной основе. Семейное захоронение под-
лежит регистрации на конкретного человека, на которого возлагаются 
обязанности по содержанию и уходу за соответствующим земельным 
участком. 

Порядок предоставления земельного участка для создания се-
мейного захоронения тождественен его резервированию под будущее 
захоронение. Заинтересованное лицо вправе обратиться в уполномо-
ченный орган местного самоуправления с пакетом документов для 
создания семейного захоронения. Решение о предоставлении соответ-
ствующего земельного участка принимается в срок не позднее двух 
рабочих дней с момента обращения. Данное решение оформляется 
предоставлением удостоверения о семейном (родовом) захоронении. 
Удостоверение содержит информацию о размерах предоставленного 
земельного участка. Также в удостоверение вносится запись о каж-
дом новом захоронении. 

В заявлении о предоставлении земельного участка для семейно-
го захоронения может быть отказано по ряду причин, которые связа-
ны с недееспособностью обратившегося лица, либо недостоверно-
стью документов, либо заявителю уже был предоставлен соответ-
ствующий участок, который не использован полностью. Также заяви-
тель может изъявить желание получить земельный участок для се-
мейного захоронения в зоне, не предназначенной для его создания. 

Безвозмездный земельный участок для семейного захоронения 
предоставляется в размерах, которые устанавливаются органами 
местного самоуправления. Однако выход за пределы установленного 
размера для семейного захоронения возможен в случае внесения до-
полнительной платы за пользование земельным участком, которая 
носит единовременный характер. Ее внесение требуется в срок пяти 
дней с момента принятия решения о предоставлении данного участка, 
в противном случае данное решение может быть отменено. Для се-
мейного захоронения предусмотрена возможность перерегистрации 
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по личному заявлению лица, на которое оно зарегистрировано, 
а в случае его смерти по заявлению родственника (близкого)46. 

Положения ст. 22 ФЗ № 8 предусматривают обязанности орга-
нов местного самоуправления в отношении старых военных и ранее 
неизвестных захоронений. Обнаружение таких мест погребений мо-
жет произойти случайно в случае выполнения каких-либо работ на 
территориях, где когда-либо велись боевые действия или на террито-
риях, в отношении которых можно предполагать наличие ранее неиз-
вестных захоронений (концлагеря, захоронения жертв репрессий 
и проч.). В отношении таких территорий органы местного самоуправ-
ления перед проведение каких-либо заранее запланированных работы 
обязаны произвести обследование местности на предмет обнаружения 
неизвестных захоронений. В случае, если такое обследование не было 
произведено или не дало соответствующего результата, а во время 
строительных или раскопочных работ было обнаружено неизвестное 
захоронение, то такие работы должны быть прекращены. Об обнару-
жении захоронения уведомляется уполномоченный орган исполни-
тельной власти в области охраны культурного наследия. 

Обнаруженное захоронение подлежит регистрации и территори-
альному обозначению, а в необходимых случаях может быть принято 
решение об организации перезахоронения. В этом случае орган мест-
ного самоуправления решает вопрос о выборе места перезахоронения 
и выделении соответствующего земельного участка. При отсутствии 
решения о перезахоронении старые военные захоронения благо-
устраиваются муниципальными органами с привлечение сил воин-
ских частей, расположенных на данной территории. Военнослужащие 
могут принимать участие в организации почетного караула, почетных 
маршей, в отдании воинских почестей погибшим. 

Специфической формой реализации права на предоставление 
земельного участка для захоронения является создание стены скорби 
                                                            
46 Комментарий к Федеральному закону от 12 января 1996 г. № 8-ФЗ «О погре-
бении и похоронном деле (постатейный) (Грачев Р.Ю., Корнеева О.В., Вахру-
шева Ю.Н.) // КонсультантПлюс: справ. правовая система. 
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и предоставление в ней мест для захоронения урн с прахом кремиро-
ванных людей. В этом случае не происходит буквального предостав-
ления земельного участка в силу подразумеваемых особенностей 
кремации. Стены скорби представляют собой сооружения, возводи-
мые на специально отведенных участках земли, в виде горизонталь-
ных уровней, разделенных на отдельные ячейки для урн с прахом. 
В случае кремации реализация права на погребение осуществляется 
посредством предоставления соответствующей ячейки для захороне-
ния урны. Каждая ячейка закрывается мемориальной плитой с указа-
нием традиционной для места погребения информации о покойном. 
Вместе с тем на территории колумбария (хранилища урн) может быть 
предусмотрена возможность захоронения урны с прахом в земле. Хо-
тя в последнем случае, учитывая необходимость создания дополни-
тельных пространств для перемещения между отведенными для захо-
ронения урн участками колумбарий будет терять свои преимущества 
перед традиционным кладбищем в контексте экономии территории 
земель захоронений. 

Необходимо отметить, что в силу своей специфики стены скор-
би (колумбарии) создаются с учетом более мягких санитарных и гра-
достроительных требований. Так, создание колумбариев может быть 
предусмотрено за границами кладбища, но на расстоянии не менее 
50 м от жилых зданий и иных строений гражданской инфраструкту-
ры. Возможность размещения колумбария на территории крематория, 
позволяет сократить размер используемых площадей под кладбище47. 

В ведении органов местного самоуправления также находятся 
крематории, которые не являются местом погребения в буквальном 
смысле этого слова, но являются инфраструктурным объектом по от-
ношению местам захоронения праха умерших людей. До настоящего 
момента захоронение людей в земле (ингумация) остается домини-
рующей формой погребения, в связи с чем инфраструктура кремато-
риев в Российской Федерации остается слаборазвитой. Отчасти это 
                                                            
47 Алексеева Е.Ю. О необходимости строительства крематория: отечественный 
и зарубежный опыт // Инновационная наука. 2022. № 3-1. С. 22. 
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объясняется высокой степенью распространения православного хри-
стианства и ислама как основных форм религиозного сознания, 
в рамках которых кремация людей не одобряется в качестве способа 
погребения. Отчасти каузальная связь носит обратный характер и от-
сутствие инфраструктуры для кремации также объясняет слабую рас-
пространенность данной практики. 

Особой разновидностью мест погребения является вероиспове-
дальные кладбища, призванные служить местом погребения для лиц 
одной веры (ст. 19 ФЗ № 8). Отдельные авторы рассматривают пуб-
личный характер собственности на землю захоронений как объектив-
ное препятствие на пути создания и организации вероисповедальных 
кладбищ48. Появление такой разновидности мест погребения как ве-
роисповедальных кладбищ является логическим продолжением права 
человека на свободы совести и вероисповедания (ст. 28 Конституции 
РФ). Также погребение в соответствии с определенными религиозно-
обрядовыми традициями является элементом права человека на до-
стойное отношение к своему телу после его смерти. 

Как и общественные вероисповедальные кладбища находятся 
в ведении органов местного самоуправления, которые вправе прини-
мать решение об их создании. Исключение сделано для сельских по-
селений, на территории которых решение о создании и организации 
вероисповедальных кладбищ может принимать гражданами самосто-
ятельно49. Предполагается, что органы местного самоуправления мо-
гут взаимодействовать с соответствующими религиозными объеди-
нениями при создании и организации вероисповедальных кладбищ. 
Иначе говоря, в вопросе организации вероисповедальных кладбищ 
для религиозных объединений оставлено место исключительно как 
для инициаторов такого предприятия, однако А.В. Винницкий спра-

                                                            
48 Винницкий А.В. Преграды для создания вероисповедальных кладбищ и се-
мейных захоронений в условиях публичной собственности на места погребе-
ния // Политика и общество. 2013. № 9 (105). С. 1103–1108. 
49 Ерофеев К.Б. Правовой статус вероисповедальных кладбищ // Правовое поле 
современной экономики. 2015. № 7. С. 78. 
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ведливо указывает на существенно более значимую роль религиоз-
ных объединений в вопросе функционирования таких мест погребе-
ний50. Религиозные объединения осуществляют разнообразные виды 
деятельности, связанные с отправлением религиозного культа, прове-
дение погребальных и постпогребальных обрядов (ритуалов) на тер-
ритории мест погребения, а также выполняют важную социальную 
и коммуникативную функцию в процессе взаимодействия с род-
ственниками (близкими) умершего человека. В связи с этим автор 
выдвигает предложение о расширении земельных прав религиозных 
организаций в отношении вопроса о создании и функционировании 
вероисповедальных кладбищ. 

Совершенно очевидно, что религиозные объединения в Россий-
ской Федерации (прежде всего, Русская Православная церковь) явля-
ются достаточно крупными латифундистами, в том числе благодаря 
процессу реституции церковного имущества. В соответствии со ст. 5 
Федерального закона от 30.11.2010 № 327-ФЗ «О передаче религиоз-
ным организациям имущества религиозного назначения, находящего-
ся в государственной или муниципальной собственности» (далее – 
ФЗ №327)51 земельный участок, на котором расположено имущество 
религиозного назначения, передается религиозной организации 
в собственность бесплатно или на праве безвозмездного пользования 
в соответствии с земельным законодательством Российской Федерации. 

Вопрос о возвращении имущества (ранее экспроприированного 
в советское время) государством религиозным организациям крайне 
сложен не только из-за явно чрезмерной политизации, но и из-за объ-
ективной сложности его с юридической точки зрения. Сегодня прак-
тически невозможно встретить кладбища, где отдельные надгробные 

                                                            
50 Винницкий А.В. Преграды для создания вероисповедальных кладбищ и се-
мейных захоронений в условиях публичной собственности на места погребения 
// Политика и общество. 2013. № 9 (105). С. 1105. 
51 Федеральный закон от 30.11.2010 № 327-ФЗ (ред. от 01.07.2021) «О передаче 
религиозным организациям имущества религиозного назначения, находящегося 
в государственной или муниципальной собственности» // Российская газета. 
№ 274. 03.12.2010; № 145, 05.07.2021. 
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сооружения не имеют какой-либо религиозной символики, за исклю-
чением отдельно расположенных воинских захоронений советского 
периода. Отнесение конфессиональных кладбищ к объектам недви-
жимости религиозного назначения может определяться следующими 
обстоятельствами: 

– императив защиты человеческого достоинства умершего – 
в признании его посмертной воли (выраженной при его жизни или 
предполагаемой, основанной на том факте, что они выражают его 
личность или отдают предпочтение определенной религии) в отно-
шении его следования определенной религиозной традиции, включая 
часть похороны после его смерти; 

– имманентное сопряжение религиозных (конфессиональных) 
кладбищ и культовых объектов общих кладбищ с религиозным ува-
жением для совершения актов (и даже почитания) и проведения рели-
гиозных церемоний (религиозного поклонения); 

– наличие культовых сооружений религиозного значения на ре-
лигиозных (конфессиональных) кладбищах и культовых объектах 
общих кладбищ52. 

Примеры споров о религиозных захоронениях в судебной прак-
тике Российской Федерации достаточно ограничены. Так, в одном 
случае религиозная организация под названием Кладбище Армянской 
Апостольской церкви предъявила свои иски о признании их права соб-
ственности на комплекс церковных зданий: здание богадельни, дом 
священника, пристройку во дворе Церкви и Армянское кладбище, 
утверждая, что заявленные сооружения образуют единое целое. Иму-
щественный комплекс религиозного значения и являются объектом 
культурного наследия регионального значения, памятником истории 
и культуры. В силу этого Армянское кладбище входит в имуществен-

                                                            
52 См.: Романова О.А. Современные тенденции правового регулирования разви-
тия городских территорий // Планирование развития современного городского 
пространства: проблемы и тенденции / Московский государственный юридиче-
ский университет имени О.Е. Кутафина (МГЮА); Центр компетенций «Геопра-
во». М.: РГ-Пресс, 2023. С. 199. 
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ный комплекс религиозного назначения и относится к имуществу ре-
лигиозного назначения. В удовлетворении иска было отказано53. 

Однако религиозные объединения обладают достаточной зе-
мельной собственностью для самостоятельного принятия решения 
о создании вероисповедального кладбища. В ряде случаев представ-
ляется возможным передача религиозным организациями земельных 
участков в собственность для создания или управления вероиспове-
дальным кладбищем. Препятствием на пути реализации подобного 
предложения А.В. Винницкого является правовой режим земель за-
хоронений. С одной стороны изъятие земель захоронений из граж-
данского оборота не является безусловным препятствием для переда-
чи отдельных земельных участков в собственность религиозных объ-
единений. С другой стороны, положения п. 2 ст. 15 ФЗ № 8 устанав-
ливает классификацию мест погребений по принадлежности – госу-
дарственные, муниципальные. Таким образом, места погребения мо-
гут находится исключительно в публичной собственности. В связи 
с этим возникает объективное препятствием на пути реализации пра-
ва на предоставление земельного участка для захоронений в контек-
сте создания и содержания вероисповедальных кладбищ. 

Отдельной проблемой является статус кладбищ, расположенных 
территории храмовых комплексов, которые либо уже находятся 
в собственности религиозных объединений, либо переданы им в по-
рядке реституции. Ведь следуя логике п. 1 ст. 4 ФЗ № 8 весь комплекс 
строений и сооружений, предназначенных для осуществления погре-
бения, является частью места погребения, то есть должен находится 
в публичной собственности. И если земельный участок может быть 
предоставлен в собственность религиозной организации в порядке 
ст. 5 ФЗ № 327, то статус расположенных на его территории зданий 
и строений может быть неопределенным. Результатом такого поло-
жения дел является фактическая монополизация всего похоронного 
                                                            
53 Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 21.12.2006  
№ Ф08-6176/2006 по делу № А53-2825/2006-С4-11. URL: https://resheniya-
sudov.ru/2005-2006/91242/ (дата обращения: 01.08.2022). 
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дела муниципалитетами, в том числе и в случае создания и содержа-
ния вероисповедальных кладбищ. Это, в свою очередь, сокращает 
пространство реализации права на свободу совести и вероисповеда-
ния, а равно права на предоставление земельного участка для захоро-
нения. 

Сопряженным вопросом является проблема создания семейных 
(родовых) захоронений на территории вероисповедальных кладбищ. 
Положения ст. 21 ФЗ № 8 предусматривают возможность создания 
такого вида захоронения исключительно на территории обществен-
ных кладбищ, для чего гражданам предоставляется соответствующий 
земельный участок. Однако, если гражданин желает создать семейное 
(родовое) захоронение на территории вероисповедального кладбища, 
то он фактически ограничен в реализации своего права на предостав-
ление земельного участка для захоронения. Хотя, учитывая перепол-
ненность многих городских кладбищ, такая инициатива могла бы 
только приветствоваться государством. Решение данной проблемы 
путем распространения масштабов практики кремации может быть 
неприемлем для многих традиционных конфессий. Рекомендации 
о порядке похорон и содержании кладбищ в Российской Федерации 
в п. 10.6 даже прямо указывают, что на территории вероисповедаль-
ных кладбищ не создаются участки, предназначенные для захороне-
ния погребальных урн54. 

Для корректировки сложившейся ситуации представляется не-
обходимым внесение изменения в текст статьи 21 ФЗ № 8 путем до-
полнения ее словосочетание «и вероисповедальных» между словами 
«общественных» и «кладбищах» (далее по тексту). Подобное измене-
ние будет содействовать реализации права на предоставление зе-
мельного участка для захоронения. 

Развитие законодательства в области земельно-правового и гра-
достроительного регулирования мест захоронений должно осуществ-
ляться с учетом специфики этнонациональных культур малых корен-
                                                            
54 МДК 11-01.2002. Рекомендации о порядке похорон и содержании кладбищ 
в Российской Федерации. М.: Госстрой России, АО «ДИАС», ГУП ЦПП, 2002. 
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ных народов Российской Федерации. Известно, что многие обычаи 
малых коренных народов Крайнего Севера содержат достаточно уни-
кальные требования к организации погребения умершего человека. 
Для погребальных ритуалов имеет значение природные особенности 
мета захоронения, доступность водных ресурсов, так как имеется 
специфический взгляд «на реку как на путь в мир мертвых в вопросах 
погребения у данных народностей»55. 

Обычно ритуалы предполагают относительно небольшой срок, 
отводимый для погребения. Умершего человека могли хоронить в со-
ответствии с погребальными ритуалами уже на следующий день по-
сле его смерти. Для многих коренных народов России сегодня со-
блюдение своих правовых обычаев сталкивается с очевидными труд-
ностями, так как действующее земельное законодательство, а также 
законодательство о погребении не предусматривает возможности 
столь оперативного предоставления земельных участков для органи-
зации захоронения. 

Законодательство Российской Федерации в целом направлено на 
уважение и признание обычаев коренных малочисленных народов 
Российской Федерации и других этнических общностей, признание 
обычного права, воздействующего на общественные отношения, 
складывающиеся в сфере использования и охраны земель захороне-
ний. Например, Федеральный закон «О территориях традиционного 
природопользования коренных малочисленных народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока Российской Федерации»56 в статье 10 при-
знает, что на территориях традиционного природопользования могут 
                                                            
55 Мельничук Е.А. Погребальные обряды как элемент культурной памяти ма-
лых народностей Дальнего Востокаи Сибири // Литература и журналистика 
стран Азиатско-Тихоокеанского региона в межкультурной коммуникации XX–
XXI вв.: Материалы V Международной научно-практической конференции, 
Хабаровск, 18–19 ноября 2020 года. Хабаровск: Тихоокеанский государствен-
ный университет, 2021. С. 83. 
56 Федеральный закон от 07.05.2001 № 49-ФЗ (ред. от 08.12.2020) «О террито-
риях традиционного природопользования коренных малочисленных народов 
Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» // Российская га-
зета. № 88. 11.05.2001. 
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выделяться объекты историко-культурного наследия, в том числе 
культовые сооружения, места древних поселений и места захороне-
ний предков. 

Однако, особенности правовых обычаев малых коренных наро-
дов России в отношении организации мест захоронений не нашли 
своего отражения в земельном законодательстве. Очевидно, что ме-
ханизм земельно-правового регулирования должен содержат в числе 
своих базовых, исходных начал принцип уважения правовых обычаев 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Во-
стока Российской Федерации.  

Право на земельные участки, предназначенные для захоронения, 
является признанной и гарантированной государством возможностью 
человека получить достойное погребение после своей смерти. Вместе 
с тем реализация данного права сталкивается с рядом организацион-
но-правовых трудностей, связанных с созданием и содержанием ве-
роисповедальных кладбищ и семейных захоронений. Одним из спо-
собов преодоления данных трудностей является внесение изменения 
в текст статьи 21 ФЗ № 8 путем дополнения ее словосочетание «и ве-
роисповедальных» между словами «общественных» и «кладбищах» 
(далее по тексту). 

Юридическая форма отношений в сфере предоставления зе-
мельных участков для захоронения указывает на сочетание регули-
рующего воздействия правовых норм различной отраслевой принад-
лежности. Распределение правовых норм, предметом регулирования 
которых выступает порядок предоставления земельного участка для 
захоронения по нормативно-правовым актам разного уровня, приво-
дит к образованию межотраслевых связей в регулировании данной 
сферы общественных отношений. Проследить межотраслевые связи 
в регулировании рассматриваемого предмета можно путем различе-
ния предоставления земельных участков как земельно-правового ин-
ститута и как предмета административного регламентирования. Как 
земельно-правовой институт предоставление земельного участка для 
захоронения охватывает собой совокупность норм земельного зако-
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нодательства, регулирующих действия публично-правовых субъектов 
в сфере земельной собственности. Как предмет административного 
регламентирования предоставление земельного участка для захоро-
нения выступает содержанием и результатом реализации сервисной 
функции уполномоченного органа публичного управления, осу-
ществляющим оказание государственных и муниципальных услуг. 
В последнем случае регламент определяет административно-
правовую форму процедуры, направленной на оказание услуги по 
предоставлению земельного участка для захоронения. 

Отношения в сфере использования земель захоронений регули-
руются нормами права различной отраслевой принадлежности (му-
ниципальная и неразграниченная собственность на землю для граж-
данских и военных захоронений на землях населенных пунктов – му-
ниципальных образований); земли военных захоронений и мемориа-
лов (на землях поселений и категории специального назначения). 
Правовой режим земельного участка под индивидуальное захороне-
ние сочетает в себе право на место, предоставляемое для погребения, 
и (или) права по использование земельных участков, находящихся 
в публичной собственности, без предоставления земельных участков 
и установления сервитута. Регулирование отношений по использова-
нию земельных участков, выделяемых для погребения, нормами зе-
мельного законодательства и муниципального законодательства, 
а также норм градостроительного законодательств (правила земле-
пользования и застройки) указывает на межотраслевой характер. 
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Глава 2. Предоставление и использование земель  
и земельных участков под воинские и гражданские захоронения 

 
2.1. Образование и предоставление земель и земельных участков 

для гражданских и воинских захоронений 
 
Субъективное право пользования земельным участком пред-

ставляет собой элемент земельного правоотношения, который может 
быть разложен на отдельные правомочия как составляющие части 
данного права, посредством которых обеспечивается юридическая 
возможность действий субъекта соответствующего правоотношения. 
Необходимым условием реализации субъективных прав в отношении 
определенного земельного участка является его выделение из общего 
массива земель как составной части природы. Правовой режим зем-
лепользования требует дифференциации отдельных фрагментов по-
верхности земли, посредством установления четко обозначенных 
границ и местоположения земельного участка и удостоверения их 
в порядке, установленном законодательством. Совокупность право-
вых средств, благодаря применению которых обеспечивается рацио-
нальное использование земель, представляет собой правовой режим 
землепользования. 

Поэтому важно для раскрытия режима таких земель исследовать 
особенности образования и предоставления земельных участков. Ин-
дивидуализация земельного участка позволяет отграничить его от 
смежных объектов недвижимости и обеспечить возможность его вве-
дения в гражданский оборот57. Выступая в качестве недвижимой ве-
щи (ч. 1 ст. 130 ГК РФ), земельный участок находится под межотрас-
левым регулированием норм гражданского и земельного законода-
тельства с приоритетом последних. Причем установление правового 
режима земельного участка требует точного определения норм, под-
                                                            
57 Лащенов А.В. Правовое регулирование образования новых и упорядочения 
существующих объектов землеустройства в Российской Федерации: дисс. ... 
кандидата юридических наук: 12.00.06. М., 2005. С. 62. 
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лежащих применению при регулировании оборота данного недвижи-
мого имущества, так как это имеет существенное значение для упо-
рядочения общественных отношений, определения вещных и иных 
прав на земли и иные ресурсы, на объекты природопользования 
и, прежде всего, земельные участки58. 

Оборот объекта недвижимого имущества требует индивидуали-
зации его признаков, которые в своей совокупности дают уникальную 
характеристику каждой отдельной вещи, позволяющую отличать ее 
от всех остальных объектов собственности. В отношении собственно-
сти на землю индивидуализация осуществляется в ходе образования 
земельного участка, наделяющего его уникальными качествами как 
обязательного условия оборотоспособности59. Аналогичным образом 
земля не может быть объектом землепользования, если отдельные 
участки земной поверхности не наделены индивидуализирующими 
признаками60. 

Образование земельного участка не устраняет его принадлежно-
сти к определенному роду объектов недвижимого имущества и не 
отменяет единство правового режима в отношении использования 
земель одной категории. Гражданско-правовой режим собственности 
в отношении земельного участка предполагает необходимость уста-
новления его территориальных границ в соответствии с нормами зе-
мельного законодательства, удостоверение данных границ уполномо-
ченными органами в сфере землеустройства, а также установление 
пределов осуществления права собственности или иных вещных прав 
в отношении данного земельного участка нормами земельного зако-
нодательства. 

Образование земельного участка позволяет придать данному 
объекту недвижимости индивидуально-определенные свойства. 

                                                            
58 Боголюбов С.А. Земельное право. М.: Проспект, 2006. С. 35–36. 
59 Крассов О.И. Комментарий к Закону Российской Федерации «О недрах». М.: 
Юристъ, 2003. С. 36–37. 
60 Общая теория советского земельного права. Под ред. Г.А. Аксененка, 
И.А. Иконицкой, Н.И. Краснова. М.: Наука, 1983. С. 170. 
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В юридической доктрине не сложилось единого подхода к определе-
нию баланса общих и индивидуальных признаков земельного участ-
ка. Н.Ю. Чаплин указывает в качестве минимального и достаточного 
порог индивидуальной определенности земельного участка только 
его местоположение61, а В.А. Алексеев также подчеркивает значение 
границ земельного участка как средства установления его местопо-
ложения62 (индивидуализирующий признак). Пространственно-
территориальные границы выступают средством создания земельного 
участка как обособленной вещи, однако Г.Н. Эйриян придерживается 
мнения о том, что местоположение границ земельного участка следу-
ет отнести к его «внешним» признакам63, отражающим количествен-
ный аспект образования земельного участка. А.А. Минаева расширя-
ет перечень индивидуализирующих признаков земельного участка 
для его местоположения (адреса), площади (размера) и границы 
(формы, плана)64. 

Земельный участок, предназначенный для использования в ка-
честве кладбища, образовывается с момента его официальной реги-
страции в государственном кадастре. Этот процесс не только под-
тверждает существование такого участка как объекта недвижимости, 
но и определяет его специфические характеристики, которые позво-
ляют классифицировать его как индивидуально определенную вещь. 
Отсутствие государственной регистрации земельного участка, пред-
назначенного под кладбище, влечет за собой ряд серьезных проблем, 
в том числе неправомерное использование данных участков.  

Образование земельного участка под кладбище осуществляется 
в результате принятия решения муниципальной администрацией по 

                                                            
61 Чаплин Н.Ю. Понятие и особенности земельного участка как объекта граж-
данских прав // Журнал российского права. 2018. № 8. С. 160. 
62 Алексеев В.А. Право недвижимости Российской Федерации. Понятие и виды 
недвижимых вещей: Практ. пособие. М.: Юрайт, 2018. С. 72. 
63 Эйриян Г.Н. К вопросу о юридических признаках земельного участка как не-
движимой вещи // Пермский юридический альманах. 2020. № 3. С. 390. 
64 Минаева А.А. Земельный участок как объект земельных правоотношений: ав-
тореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2007. С. 11. 
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отведению земельного участка для размещения кладбища, дальней-
шей постановке его на государственный кадастровый учет и реги-
страции в его отношении права муниципальной собственности, что 
подтверждается многочисленными примерами дел из судебной  
практики65. 

Качественные признаки земельного участка как средство его 
индивидуализации принято рассматривать в качестве характеристики 
его целевого предназначения, которое определяется свойствами поч-
вы и ресурсности земельного участка как фрагмент земной поверхно-
сти. Дискретность земельного участка В.А. Лапач связывает с каче-
ством почвенного слоя66, однако этот подход не учитывает многооб-
разие целей использования земельного участка. 

Юридической формой удостоверения общих и индивидуальных 
признаков земельного участка является его государственная реги-
страция, которая осуществляется в соответствии с нормативными 
требованиями Федерального закона от 13.07.2015 № 218-ФЗ (ред. от 
18.03.2023) «О государственной регистрации недвижимости»67. По-
средством кадастрового учета земельному участку усваиваются уни-
кальные характеристики, которые позволяют выделить его в качестве 
отдельного объекта недвижимости. Кадастр обеспечивает списочный 
учет земельных участков с присвоением им государственного учетно-
го номера, удостоверением номера кадастрового квартала, адреса, 
вещных прав, кадастровой стоимости, категории, вида разрешенного 
пользования земельного участка. 

Способы образования земельных участков закреплены в гла-
ве 1.1 ЗК РФ и к ним относятся раздел, выдел, объединение, объеди-
нение и  перераспределение. В общем виде их можно свести к обра-

                                                            
65 Решение Исаклинского районного суда Самарской области № 2А-2-203/2021 
от 22 июля 2021 г. по делу № 2А-2-203/2021. https://sudact.ru/regular/doc/ 
OGAgMObAiBbm/ (дата обращения: 01.04.2024). 
66 Лапач В.А. Система объектов гражданских прав: теория и судебная практика. 
СПб: Юридический центр Пресс, 2002. С. 156. 
67 Федеральный закон от 13.07.2015 № 218-ФЗ (ред. от 18.03.2023) «О государ-
ственной регистрации недвижимости» // Российская газета. № 58. 21.03.2023. 
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зованию нового земельного участка (образование земельного участка 
из земель, находящихся в государственной или муниципальной соб-
ственности) и преобразованием уже существующих земельных 
участков (раздел, объединение, перераспределение или выдел зе-
мельных участков). А.А. Ялбулганов отмечает факт типичности раз-
дела как наиболее распространенного способа образования земель-
ных участков для земель населенных пунктов68. 

Раздел позволяет осуществлять индивидуализацию земельных 
участков в рамках уже существующего объекта недвижимости с по-
следующим прекращением существования последнего. В итоге воз-
никают принципиально новые земельные участки. Земельное законо-
дательство содержит запрет пересечения границ вновь образованного 
земельного участка с границами территориальных зон, лесничеств, 
лесопарков. Право собственности в подобной ситуации возникает 
в отношении всех вновь образованных земельных участков. 

Отсутствие государственной регистрации в отношении данных 
земельных участков влечет за собой невозможность выделения бюд-
жетных средств, поскольку средства из государственного или муни-
ципального бюджета на содержание недвижимого имущества выде-
ляются только при соблюдении соответствующих формальных про-
цедур регистрации данного имущества. Кроме того, регистрационное 
производство является единственным способом удостоверения факта 
принадлежности данных земельных участков публичному собствен-
нику. Также отсутствие регистрации права собственности в отноше-
нии земель захоронений влечет за собой невозможность осуществле-
ния мероприятий в области соблюдения санитарно-гигиенических 
норм, а также невозможность обеспечения права граждан на погребе-
ние. В правоприменительной практике можно обнаружить примеры, 
когда в результате прокурорских проверок выявлялись случаи неис-
полнения органами администраций муниципальных образований обя-

                                                            
68 Ялбулганов А.А. Земельный кодекс Российской Федерации. Постатейный 
научно-практический комментарий. М.: Российская газета, 2014. С. 25. 
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занности по постановке на кадастровый учет земельных участков 
с организованными на их территории кладбищами69. 

Объединение земельных участков позволяет преобразовать не-
сколько смежных земельных участков с установленными территори-
альными границами в единый объект недвижимости при условии, что 
исходные земельные участки принадлежат к одной категории земель. 
При отсутствии установленных границ сначала осуществляется ме-
жевание и постановка на кадастровый учет исходных земельных 
участков, после чего осуществляется их объединение в единый объ-
ект недвижимости. Объединение типично для ситуаций, когда ис-
пользование одного земельного участка недостаточно для какой-либо 
общей цели (например, строительство) и требуется укрупнение за 
счет слияния нескольких земельных участков. Смежные земельные 
участки при этом прекращают юридическое существование. 

Перераспределение земельных участков предполагает измене-
ние территориальных границ смежных земельных участков в том 
случае, если это необходимо для удовлетворения потребностей соб-
ственника, а текущая конфигурация не позволяет это осуществить. 
В этом случае происходит образование новых земельных участков 
в новых территориальных границах, как правило, за счет выкупа доли 
в смежном земельном участке. Исходные земельные участки также 
прекращают свое существование. Перераспределение представляет 
собой синтез раздела и объединения земельных участков, дополняе-
мый рядом значимых особенностей. Как правило, перераспределение 
земельных участков осуществляется в рамках одной формы соб-
ственности (публичной или частной). 

Выдел земельного участка происходит в результате образования 
доли (долей) в составе уже существующего земельного участка. Дан-
ный способ типичен для земельных участков, которые находятся 
в общей собственности. Выдел доли возможен при достижении со-
                                                            
69 Решение Целинского районного суда Ростовской области от 19 сентября 2018 
года по делу № 2а-643/2018. URL: https://судебныерешения.рф/36381498 (дата 
обращения: 01.02.2023). 
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гласия между сособственниками земельного участка. Отличительной 
чертой данного способа образования земельного участка является то 
обстоятельство, что исходный земельный участок не прекращает сво-
его юридического существования, но продолжает состоять на кадаст-
ровом учете с указанием изменений в положении территориальных 
границ. В Письме Росреестра от 27 октября 2020 г. № 11-00786/20 
отмечается, что допускается образование земельного участка путем 
выдела земельного участка, находящегося в долевой собственности, 
относящегося к категории «земли населенных пунктов»70. 

Обособленным способом образования земельного участка явля-
ется его предоставление из земель, находящихся в государственной 
и муниципальной собственности. Полномочия по осуществлению 
данного способа образования земельных участков распределены 
между органами местного самоуправления (городского округа, го-
родского поселения, муниципального района) и органами исполни-
тельной власти городов федерального значения (если государствен-
ная собственности на земельные участки не разграничена). Разграни-
чение земельных участков таким способом позволяет решить акту-
альные для муниципальных территорий вопросы увеличения налого-
облагаемой базы, привлечения инвестиций, реализации социальных 
программ. 

Рекомендациями по планировке и содержанию зданий, соору-
жений и комплексов похоронного назначения (МДС 31-10.2004, ре-
комендованы Письмом Госстроя РФ от 20.01.2004 № СК-406/1271) ре-
гламентированы вопросы предоставления земельных участков для 
строительства объектов похоронного обслуживания. Образование зе-
мельного участка сопровождается применением средств его индиви-
дуализации, которые представлены работа по межеванию земель 
                                                            
70 Письмо Росреестра от 27.10.2020 № 11-00786/20 «О рассмотрении обраще-
ния» // СПС «КонсультантПлюс». 
71 МДС 31-10.2004. Рекомендации по планировке и содержанию зданий, соору-
жений и комплексов похоронного назначения (рекомендованы Письмом Гос-
строя РФ от 20.01.2004 № СК-406/12). М.: Госстрой России, ЗАО «ДИАС», 
ФГУП ЦПП, 2004. 
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и иными кадастровыми работами (геодезическими работами) с по-
следующей постановкой на кадастровый учет. Определение границ 
земельных участков, выделяемых под захоронения, является систе-
мообразующей работой по созданию системы рационального исполь-
зования и охраны рассматриваемой категории земель. Для обеспече-
ния этого проводятся мероприятия по межеванию земельных участ-
ков. Межевание выступает одним из видов территориального земле-
устройства. 

Образование земельного участка представляет собой деятельно-
сти по предоставлению определенной территории для организации 
мест захоронений (земельно-правовой аспект), в то время как непо-
средственное предоставление земельного участка под индивидуаль-
ное захоронение представляет собой процесс и результат оказания 
соответствующей государственной или муниципальной услуги (ад-
министративно-правовой аспект)72. 

Необходимо различать представление о землях захоронений 
и кладбищах. В последнем случае кладбище представляет собой 
обобщенную категорию, используемую для описания совокупность 
строений, располагаемых на землях захоронений, конкретно – на тер-
ритории земельного участка, выделенного для организации захороне-
ний. Понятие кладбища охватывает собой всю совокупность постро-
ек, возведенных на территории определенного земельного участка, 
включая административные и хозяйственные строений. Непосред-
ственно места погребения в таком случае также можно рассматривать 
в качестве возводимого на определенном месте строении, имеющем 
надземную и подземную части, что позволяет рассматривать органи-
зацию кладбища в качестве градостроительного объекта. ГрК РФ до-
пускает возможность включения зон, занятых кладбищам в состав 

                                                            
72 См.: Устюкова В.В. Правовое положение крестьянского (фермерского) и лич-
ного подсобного хозяйства в Российской Федерации: специальность 12.00.06 
«Земельное право; природоресурсное право; экологическое право; аграрное 
право»: диссертация на соискание ученой степени доктора юридических наук. 
М., 2002. С. 75–78. 
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зон специального назначения. В отличие от общественных кладбищ, 
которые обыкновенно находятся в муниципальной собственности, 
земли захоронений для участников боевых (военных действий) –  
воинские захоронения – находятся в государственной собственности 
и подлежат государственному учету. В отношении данной категории 
законодательство оперирует двумя основными понятиями – «воин-
ские захоронения» и «воинские кладбища» («военные мемориальные 
кладбища»), что позволяет рассматривать их в качестве разновидно-
сти именно кладбищ, не производя отграничения от иных видов захо-
ронений. Если ЗК РФ относит кладбища к историко-культурным зем-
лям, то согласно п. 13 ст. 35 ГрК РФ, территории кладбищ и кремато-
риев являются зонами специального назначения. 

Образование захоронения представляет собой деятельность 
уполномоченных субъектов – специализированных служб в сфере 
похоронного дела – по организации места погребения на выделенном 
участке кладбища, которое предоставлено заинтересованному лицу 
в рамках оказания государственной или муниципальной услуги. Бли-
зость содержания терминов «захоронение» и «погребение» не должно 
служить основанием для их отождествления. Захоронение представ-
ляет собой более широкое понятие, чем погребение, так как погребе-
ние определяется в законодательстве совершение действий по преда-
нию тела умершего человека земле (воде, огню), а захоронение охва-
тывает свои содержание также непосредственно само место погребе-
ния как пространство для расположения гроба (урны) с телом (пра-
хом) умершего. 

Вопрос о порядке предоставления земельного участка для по-
гребения не получил надлежащего раскрытия в юридической док-
трине. Одним из дискуссионных вопросов является проблема опреде-
ления правового режима предоставленного земельного участка и ха-
рактер прав на его использование. Для надлежащего разрешения дан-
ного вопроса необходимо обратиться к анализу процесса предостав-
ления данных участков с учетом особенностей правового статуса 
участников этого процесса. Прежде всего, необходимо отметить, что 
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предоставление земельного участка для погребения носит процедур-
ный характер, который отличается стадийностью и регламентирован-
ностью отдельных действий уполномоченных лиц. Типичной формой 
реализации права на предоставление земельного участка для погре-
бения является обращение в уполномоченные органом местного са-
моуправления специализированные службы, в ведение которых пере-
даны вопросы организации похоронного дела и, в частности, разре-
шение вопросов о предоставлении соответствующих земельных 
участков. 

На сегодняшний день преобладающей формой собственности на 
земли захоронений, которые типичны для целей удовлетворения пуб-
лично значимой потребности в организации мест погребений, являет-
ся собственность муниципальных образований. В подавляющем 
большинстве случаев общественные кладбища, к пользованию кото-
рыми прибегают граждане Российской Федерации, расположены на 
территории соответствующего муниципального образования и управ-
ление данными кладбищами осуществляет специализированные 
службы. В ведение данных специализированных служб, как правило, 
находится весь круг вопросов, разрешение которых позволяет граж-
данину удовлетворить потребность в погребении умершего родствен-
ника или близкого человека. 

Для регулирования процедуры предоставления земельного 
участка для места погребения предусмотрена необходимость приня-
тия соответствующего административного регламента, в соответ-
ствии с которым осуществляется предоставление государственной 
или муниципальной услуги по предоставлению данного земельного 
участка под захоронение. Общие вопросы оказания соответствующей 
услуги урегулированы на федеральном уровне нормами Федерально-
го закона от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг» (далее – ФЗ № 210)73. Ад-
                                                            
73 Федеральный закон от 27.07.2010 № 210-ФЗ (ред. от 30.12.2021) «Об органи-
зации предоставления государственных и муниципальных услуг» // Российская 
газета, № 168, 30.07.2010; № 1, 10.01.2022. 
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министративные регламенты по рассматриваемому вопросу, прини-
маемые органами местного самоуправления на территории Россий-
ской Федерации, носят достаточно типизированный характер и редко 
отличаются друг от друга в специфике определения процедуры 
предоставления земельного участка для захоронения. В связи с дан-
ным обстоятельством можно обратиться к анализу одного из типич-
ных документов по рассматриваемому вопросу, а именно Админи-
стративному регламенту предоставления муниципальной услуги 
«Предоставление земельного участка для захоронения умершего», 
утвержденному Постановлением Администрации города Екатерин-
бурга № 1680 от 18 июля 2018 года74. Данный документ является 
наиболее характерным примером акта, регулирующего порядок 
предоставления земельных участков для захоронения, на основании 
которого можно проанализировать наиболее типичные черты данной 
административной процедуры. 

Прежде всего, необходимо отметить, что предоставление зе-
мельного участка для захоронения носит заявительный характер. 
В связи с данным обстоятельством в рассматриваемой администра-
тивной процедуре возникает первая фигура, выступающая стороной 
процесса предоставления земельного участка – это заявитель. Адми-
нистративные регламенты достаточно однообразно определяют круг 
потенциальных заявителей. К ним относятся юридические и физиче-
ские лица, причем в качестве последних выступают родные умершего 
человека или его законные представители, либо иные лица, которые 
взяли на себя обязанности произвести захоронение. Надо полагать, 
что именно под «иными лицами» данные правовые акты понимают те 
юридические лица, которые могут принять на себя данную обязан-
ность. При этом некоторая расплывчатость формулировки «иные ли-
ца», по всей видимости, указывает на то обстоятельство, что данные 

                                                            
74 Постановление Администрации города Екатеринбурга № 1680 от 18.07.2018 
«Об утверждении регламента предоставления муниципальной услуги «Предо-
ставление земельного участка для захоронения умершего» // Вечерний Екате-
ринбург, № 116, 20.07.2018. 
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лица не состоят в близких или родственных отношениях с покойным, 
но по какой-либо причине готовы исполнить обязанности по его по-
гребению. Так, к числу юридических лиц, которые готовы исполнить 
обязанности по погребению, следует отнести правоохранительные 
органы государства. 

Предоставление рассматриваемой муниципальной услуги отли-
чается стадийным характером, то есть в данном процессе возможно 
выделение отдельных этапов. При этом каждом из выделяемых эта-
пов правоотношение по оказанию муниципальной услуги может быть 
прекращено, что является серьезной проблемой для удовлетворения 
публично значимой потребности в погребении умершего. Финализи-
рует предоставление услуги предоставление удостоверения о захоро-
нении, которое выступает в качестве правоустанавливающего и пра-
воподтверждающего документа. 

Следует различать предоставление земельного участка под раз-
мещение кладбища и использование земельного участка родственни-
ками, поскольку во втором случае предоставление земельного участ-
ка не происходит нет и передачи прав по договору. При погребении 
умершего должно учитываться его пожелание быть погребенным ря-
дом с ранее умершими при наличии на указанном месте погребения 
свободного участка земли или могилы ранее умершего близкого род-
ственника либо супруга. В случае отсутствия такого пожелания со 
стороны умершего место его погребения могут определить супруг, 
близкие и иные родственники либо законный представитель умерше-
го, а при отсутствии таковых иное лицо, взявшее на себя обязанность 
осуществить погребение (п. п. 1, 3 ст. 5, п. п. 1, 2 ст. 7 Закона от 
12.01.1996 № 8-ФЗ). По общему правилу размер предоставляемого 
участка земли на территории кладбища для погребения умершего 
устанавливается таким образом, чтобы он обеспечивал погребение на 
этом же участке умершего супруга или близкого родственника (ч. 3 
ст. 23 Закона г. Москвы N 11). 

Отправной точкой предоставления земельного участка для захо-
ронения являются действия заявителя по подаче соответствующего 
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заявления в специализированную службу. Подача данного заявления 
влечет ответные действия по его приему и регистрации. Исполнение 
обязанностей по приему и регистрации подаваемого заявления пред-
полагает предварительную оценку уполномоченным лицом полноты 
предоставляемых сведений и документального обеспечения поданно-
го заявления. При наличии полного пакета документов, необходимых 
для приема и регистрации заявления, уполномоченным лицом делает-
ся вывод о правомерности притязаний заявителя и делает отметка 
о возможности осуществления работы по организации и подготовке 
будущего места погребения с определением границ предоставляемого 
земельного участка. 

На первом этапе административной процедуры предусмотрены 
основания, в соответствии с которым в предоставлении услуги может 
быть отказано. Очевидным основанием для данного действия являет-
ся неполнота предоставленных документов, что не влечет возможно-
сти повторного обращения в случае обеспечения полного комплекта. 
Также к числу оснований для отказа следует отнести несогласие за-
явителя с предлагаемыми границами предоставляемого для погребе-
ния земельного участка75. 

Очевидно, что одним из вопросов, требующих дальнейшего 
установления является определение срока, в течение которого заяви-
тель может исправить недостатки в поданных документах. Также 
представляется необходимым регламентировать вопрос об основани-
ях, по которым заявитель может отказаться от дальнейшего предо-
ставления данной муниципальной услуги. «Теневой» характер моти-
вации заявителя в случае его отказа угрожает публичным интересам 
в рассматриваемой сфере, так как очевидно, что общество заинтере-
сованно в максимально оперативном захоронении умершего человека 
и необоснованное затягивание данного процесса негативным образом 
влияет на всю сферу похоронного дела. Чаще всего отказ заявителя 
                                                            
75 Чернышов М.М. Положение «О порядке содержания межпоселенческих мест 
захоронения и организации ритуальных услуг на территории муниципального 
района» // Самоуправление. 2013. № 6. С. 15. 
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не требует от стороны, предоставляющей данную муниципальную 
услугу прояснения мотивации данного отказа. 

Также важным обстоятельством в процессе предоставления со-
ответствующей муниципальной услуги является отказ ее поставщика, 
в недостаточной мере регламентированным в соответствующих нор-
мативно-правовых актах. Несмотря на то, что отказ поставщика сам 
по себе не может быть исключен в административном порядке предо-
ставления земельного участка для захоронения, его основания долж-
ны быть ограничены. Так, в случае отсутствия места для соответ-
ствующего земельного участка, итогом должен быть не отказ по-
ставщика услугу от ее предоставления, а поиск административных 
альтернатив по удовлетворению потребности заявителя76. 

Процедура предоставления земельного участка для захоронения 
предполагает предварительный осмотр будущего места погребения 
сотрудником специализированной службы, к которому по его жела-
нию может присоединиться заявитель. Осмотр включает в себя пред-
варительную оценку предполагаемого земельного участка в качестве 
потенциального места погребения. в случае соответствия установ-
ленным законодательством нормативам сотрудник специализирован-
ной службы осуществляет определение границ земельного участка. 

Вторым этапом в процессе предоставления земельного участка 
для захоронения является уведомление заявителя о возможности 
предоставления земельного участка и определении его границ. Отказ 
в предоставлении муниципальной услуги, как было указано выше, не 
влечет устранения возможности повторного обращения за предостав-
лением земельного участка для захоронения. 

В период подготовки соответствующего земельного участка под 
погребение процесс предоставления данной муниципальной услуги, 
как правило, приостанавливается. Таким образом, основанием для 
приостановления процедуры выступают работы, которые требуются 
                                                            
76 См.: Погодин А.В. Демократически-правовые и авторитарно-правовые мето-
ды социально-правового государства (на примере Российской Федерации) // 
Учен. зап. Казан. ун-та. Сер. Гуманит. Науки. 2020. Т. 162, кн. 2. С. 33. 
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для приведения соответствующего земельного участка в соответствие 
требованиям, выдвигаемым к месту погребения. При этом админи-
стративные регламенты об оказании государственной (муниципаль-
ной) услуги по погребению умершего, как правило, не содержат чет-
кого срока, выделяемого для приостановления рассматриваемой про-
цедуры. Пункт 4 статьи 17 ФЗ № 8 содержит указание на возмож-
ность приостановления деятельности на месте погребения в тех слу-
чаях, когда требуется выполнение дополнительной работы по устра-
нению допущенных нарушений или, если место будущего погребения 
оказывает негативное воздействие на окружающую среду, то устра-
няется последствия данного воздействия77. 

В качестве третьего этапа рассматриваемой административной 
процедуры следует выделить регистрацию земельного участка, в от-
ношении которого произведены все подготовительные работы, кото-
рая подтверждает удостоверением, выдаваемым заявителю. Подгото-
вительные работы осуществляются подразделениями специализиро-
ванных служб, которые несут ответственность за соответствие места 
погребения установленным в законодательстве нормативам. Данное 
удостоверение фиксирует окончание процесса предоставления муни-
ципальной услуги. В ряде случаев регламентами предусматривается 
альтернатива выдаваемому удостоверению – регистрационный номер, 
который фиксирует право на погребение умершего на определенном 
земельном участке. Необходимо отметить безвозмездный характер 
предоставляемой муниципальной услуги. 

Процедура предоставления земельного участка для погребения 
предполагает необходимость осуществления контроля за ее исполне-
нием, который осуществляется в форме текущего контроля и плано-
вых (внеплановых) проверок. Текущий контроль осуществляется ру-
ководителем специализированной службы, а проверки осуществля-
ются сотрудниками уполномоченного органа администрации муни-
                                                            
77 Кулицкая Л.И. О необходимости совершенствования муниципального зако-
нодательства в области оказания услуг по предоставлению земельного участка 
для погребения умершего // Ex Jure. 2018. № 4. С. 40. 
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ципального образования в сфере жилищно-коммунального хозяйства. 
Заявитель в рамках исполнения муниципальной услуги по предостав-
лению земельного участка для захоронения вправе обжаловать дей-
ствия специализированной службы. Для этого предусмотрен досу-
дебный и внесудебный порядок. Обжалование может осуществляться 
путем обращения к руководству специализированной службы, а так-
же обращением в администрацию муниципального образования и ее 
уполномоченные подразделения. 

Содержание земельно-правового режима составляет право соб-
ственности, а также управление в сфере земельных отношений (охра-
на, защита, реализация ответственности). Дифференциация различ-
ных правовых режимов земель обуславливает отмеченное многообра-
зие элементов его формы и содержания. На конституционном уровне 
в Российской Федерации закрепляется норма о многообразии форм 
собственности, которая дедуктивным образом распространяется в том 
числе и на землю. Как уже было рассмотрено выше, вопросы права 
собственности на землю регламентированы нормами гражданского 
законодательства, а также иными нормативно-правовыми актами. 
Право собственности опосредует иные виды прав на землю. 

Земельные правоотношения, являясь «юридической формой вы-
ражения и закрепления экономических отношений в области исполь-
зования земли как своеобразного объекта собственности»78, традици-
онно подвергались воздействию частноправовых средств регулирова-
ния собственности и иных вещных прав. В силу этого значительное 
количество земельно-правовых институтов являются цивильными по 
своей природе79. Отношения собственности, предметом которых вы-
ступают изъятые из оборота категории земель, предполагают особый 
режим собственности, устанавливаемый нормами гражданского и зе-
мельного законодательства. Следует отметить, что правовой режим 
собственности представляет цивилистическую категорию, которой 
                                                            
78 Аксененок Г.А. Земельные правоотношения в СССР. М.: Гос. изд-во юриди-
ческой литературы, 1958. С. 7. 
79 Там же. С. 11. 
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традиционно обозначают юридически гарантированное господство 
лица над той или иной вещью. Гражданско-правовой режим соб-
ственности содержит в себе не только классическую триаду правомо-
чий собственника, но и комплекс обязанностей лица по содержанию 
данной вещи, который принято именовать бременем содержания. 

Правовые средства трактуются Б.И. Пугинский как «сочетание 
(комбинации) юридически значимых действий, совершаемых субъек-
тами с дозволенной степенью усмотрения и служащих достижению 
этих целей (интересов)»80. Инструментальный подход к пониманию 
правовых средств выводит их за границы понятия «правовая норма». 
Благодаря этому правовые средства становятся инструментом право-
вого воздействия на общественные отношения (в контексте исследо-
вания – воздействия на земельно-правовые отношения в сфере ис-
пользования земель захоронений), благодаря которым собственник 
(землепользователь) осуществляет решение практических задач экс-
плуатации земельных ресурсов для удовлетворения социальных по-
требностей. Цивилистический режим собственности дополняется, как 
правило, именно в части, касающейся обязанностей, нормами отрас-
левого законодательства, если подвластная собственнику вещь вы-
ступает в качестве предмета правового регулирования смежными от-
раслями права. Все это в полной мере относится и к землям захоро-
нений как публично-правовой категории. 

В советской юридической науке Н.Г. Александров впервые 
обосновал представление о трехсторонней связи между субъектами 
правоотношений, так как взаимные права и обязанности между сто-
ронами дополняются требованием определенного поведения от 
контрагента, которое может быть обеспечено государством (третья 
сторона)81, устанавливающим в праве соответствующее правило по-
ведения. Правоотношение существует не только между сторонами, но 

                                                            
80 Пугинский Б.И. Гражданско-правовые средства в хозяйственных отношени-
ях. М.: Юридическая литература, 1984. С. 87. 
81 Александров Н.Г. Юридическая норма и правоотношение. М.: Юриздат, 
1947. С. 16. 
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и между каждой стороной в отдельности и государством. Данное 
представление было подвергнуто критике. 

Г.А. Аксененок указал, что в пределах правомочий, предусмот-
ренных законодательством для субъектов правоотношений, послед-
ние действуют самостоятельно, то есть независимо от воли государ-
ства. Но отдельные виды сложных правоотношений, к числу которых 
относятся и земельно-правовые отношения, предполагают постоян-
ное участие государства как обязательного субъекта данных правоот-
ношений. Независимо от содержания конкретного земельного право-
отношения, его субъекты никогда не утрачивают связи с государ-
ством, так как именно государство является исключительным соб-
ственником земли на всей его территории82. 

Следуя данной логике, можно предположить, что субъекты пра-
воотношений по использованию земельных участков в составе земель 
захоронений никогда не утрачивают правовой связи с государством. 
Землепользователь, состоящий в отношениях по поводу использова-
ния земель захоронений, всегда состоит в определенных правовых 
отношениях с государством, так как исполняет определенные обязан-
ности перед ним как самостоятельный субъект отношений землеполь-
зования. С другой стороны землепользователь постоянно находится 
в отношениях с публично-правовым образованием, осуществляющим 
управление в сфере похоронного дела. Уполномоченной организаци-
ей, представляющей публично-правовое образование, является соот-
ветствующее предприятие (специализированная служба) в сфере по-
хоронного дела. Государство при этом остается исключительным 
собственником земли как природного ресурса. 

Возможность участия лица в отношениях по использованию зе-
мельных участков, образованных на землях захоронений, определяет-
ся наличием у него земельной правоспособности. Содержание данной 
категории определяется нормами земельного и гражданского законо-
дательства, при этом следует различать земельную и гражданскую 
                                                            
82 Аксененок Г.А. Земельные правоотношения в СССР. М.: Гос. изд-во юриди-
ческой литературы, 1958. С. 71. 
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правоспособность лица. Последняя носит частноправовой характер 
и предполагает равенство граждан, в то время как земельная право-
способность варьируется в содержании предоставляемых субъектив-
ных прав в зависимости от принципа целевого назначения земли. 
Различия в целевом предназначении земельного участка обуславли-
вают разный объем субъективных прав и отличия в параметрах 
предоставляемого земельного участка (размер, порядок использова-
ния и проч.). Можно отметить, что неравенство в содержании земель-
ной правоспособности вытекает из содержания принципа целевого 
назначения земли. 

Целевое назначение земельного участка и категория земель, 
в составе которых он образовывается, определяет способность лица 
обладать субъективными правами в отношении данного земельного 
участка. Наличие запретов и ограничений на осуществление право-
мочий собственника в отношении земель захоронений обусловлено 
особым земельно-правовым, градостроительным и природоохранным 
статусом данных земель, который предполагает наличие определен-
ного комплекса межотраслевых связей, устанавливаемых в режиме 
правового регулирования собственности на них. Таким образом, пра-
вовой режим собственности земель захоронений требует привлечения 
различных правовых средств (инструментов) воздействия из разных 
отраслей права. Системность аппарата юридического воздействия 
обеспечивается непрерывностью процесса реализации права соб-
ственности и единством предмета воздействия – земель захоронений. 

Цивильные нормы задают лишь возможность для определенной 
модели поведения личности, однако наличие соответствующей нор-
мы права еще порождает юридической связи между субъектами зе-
мельных правоотношений. А.Н. Тихонов обращает внимание на 
наличие другой группы предпосылок земельных правоотношений, 
которые предполагают наличие у соответствующего лица правосубъ-
ектности83. 

                                                            
83 Тихонов А.Н. Правосубъектные предпосылки возникновения правоотноше-
ний, связанных с выкупом участка для государственных или муниципальных 
нужд // Российское право: образование, практика, наука. 2018. № 4 (106). С. 87. 
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Правоспособность выступает лишь одним из элементов право-
субъектности. Земельная правосубъектность лица в данном контексте 
трактуется как предоставление ему юридической возможности быть 
участников правовой связи в структуре правоотношений по исполь-
зованию земельных участков в составе земель захоронений. При этом 
одним из субъектов данной связи всегда выступает публично-
правовое образование, что дедуктивно выводится из рассмотренного 
выше подхода Г.А. Аксененока. Поскольку именно государство 
«определяет условия и средства осуществления предоставленных им 
субъектам права формальных гражданско-правовых возможностей»84, 
то участие публично-правовых образований в отношениях, возника-
ющих по поводу использования земельных участков в составе земель 
захоронений является средством удовлетворения публичных интере-
сов. Ритуальные предприятия (специализированные службы) в этом 
контексте выступают субъектами права на предоставление земельно-
го участка в составе земель захоронений, то есть фактически субъек-
тами реализации соответствующей государственной функции по удо-
влетворению публичной потребности. 

Публично-правовые образования, принимая решение о предо-
ставлении земельного участка в составе земель захоронений, облада-
ют специальной правосубъектностью, которая ограничивает, как ука-
зывает С.С. Алексеев, возможность лица быть участником только 
определенного круга правоотношений в рамках одной правовой от-
расли85. 

Специальная правосубъектность публично-правовых образова-
ний в рассматриваемой области земельных правоотношений участ-
вуют в обороте земель захоронений через специально уполномочен-
ные юридические лица (ритуальные предприятия, специализирован-
ные службы). Компетенция как совокупность всех видов правосубъ-

                                                            
84 Мезрин Б. Н. Место гражданской правосубъектности в механизме правового 
регулирования // Антология уральской цивилистики (1925–1989). М.: Статут, 
2001. С. 183. 
85 Алексеев С.С. Общая теория права: учеб. М.: Проспект, 2009. С. 384. 
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ектности86 публично-правового образования является выражением 
его способности порождать, изменять или прекращать земельно-
правовые отношения в сфере использования земель захоронений сво-
ими односторонними действиями. В частности, таким действием яв-
ляется решение о предоставлении в пользование земельного участка 
из состава земель захоронений. 

Наличие у публично-правового образования полномочия по 
предоставлению земельного участка в пользование из состава земель 
захоронений предполагает возможность осуществления правомерно-
го действия – издание административного акта (как правило, в форме 
административного регламента), посредством которого урегулирует-
ся данный процесс. Издание административного акта выступает в ка-
честве юридического факта, порождающего соответствующие право-
отношения по использованию земель захоронений. Возникновение 
данного юридического факта, по утверждению В.Б. Исакова, зависит 
не от правовой нормы, а от общественных отношений, так как право-
вые нормы лишь содействуют, но «никогда не являются единствен-
ной причиной, от которой зависит появление фактов»87. 

Административный акт выступает формой правоприменения, 
посредством которой претворяются в жизнь императивные веления 
публичной власти в целях реализации воли законодателя. Для приня-
тия данного административного акта (регламента) требуется соответ-
ствующее юридическое основание, в качестве которого выступает 
градостроительная документация – генеральный план поселения, 
план зонирования земель и иные документы. С момента утверждения 
градостроительного плана определяются земельные участки, выде-
ленные для организации мест захоронений (кладбищ), а сам акт 
утверждения выступает предпосылкой для возникновения отношений 
по использованию земельного участка из состава земель захоронений. 

                                                            
86 Иоффе О.С. Избранные труды: в 4 т. СПб.: Юрид. центр «Пресс», 2004. Т. 2: 
Советское гражданское право. С. 181. 
87 Исаков В.Б. Юридические факты в российском праве. М.: Юрид. Дом «Юс-
тицинформ», 1998. С. 93. 
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Как и частный собственник, публично-правовой субъект облада-
ет триадой правомочий собственника, дополняемых комплексом обя-
занностей по содержанию и обеспечению надлежащего землепользо-
вания в отношении земель захоронений. Непосредственное владение, 
пользование и распоряжений земельными участками, на которых 
располагаются военные и гражданские захоронения, осуществляются 
публичным собственником в непосредственной форме через уполно-
моченные органы государственной и муниципальной власти, а опо-
средованным образом – через деятельность уполномоченных органи-
заций. Государством или муниципальным образованием могут созда-
ваться государственные или муниципальные предприятия и учрежде-
ния, осуществляющие непосредственную работу по содержанию 
и использования земельных участков, расположенных под военными 
и гражданскими захоронениями. Данным предприятиям и учрежде-
ниям предоставляются ограниченные вещные права в отношении зе-
мель захоронений. Практика муниципального управления военными 
и гражданскими захоронениями свидетельствует об общей тенденции 
последовательного самоустранения органов публичного управления 
с возложением хозяйственных полномочий по содержанию объектов 
государственной или муниципальной собственности на вновь возда-
ваемые организации. 

В отношении земель захоронений традиционные правомочия 
собственника приобретают специфические черты. Как известно, вла-
дение подразумевает непосредственное осуществление юридического 
господства над предметом собственности, посредством которого соб-
ственнику усвояются юридические права и обязанности в отношении 
данной вещи, юридически гарантируется обладание данной вещью 
и возможность осуществления фактических действий в ее отношении. 
Также правомочие владение подразумевает установление доступа 
к данной вещи посторонним людям. Необходимо отметить, что ре-
жим доступа на территорию мест захоронений носит двойственный 
характер. Исходя из возможности осуществления новых захоронений, 
кладбища подразделяются на открытые и закрытые (последние не 
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предполагают возможности новых захоронений). Исходя из характера 
фактического допуска граждан на территорию мест захоронений, то 
кладбища предполагают свободный доступ, исходя из установленно-
го режимом работы кладбища расписанием. Высокая социальная зна-
чимость мест погребения лишает публичного собственника возмож-
ности блокирования доступа граждан к ним. 

Правомочие пользования является наиболее проблематичным 
составляющим элементом правового режима собственности земель 
захоронений. Традиционное понимание пользования предполагает, 
что собственник той или иной вещи вправе извлекать полезные свой-
ства из данной вещи. Извлечение полезный свойств может приобре-
тать как активный, так и пассивный характер. Специфические черты 
земель захоронений предполагают, что непосредственное извлечение 
полезных свойств осуществляется неопределенным кругом лиц, так 
как исчерпывающей формализации круг родных и близких умершего 
человека не подлежит. Отдельным аспектом проблемы является во-
прос об извлечении полезных свойств земель захоронений непосред-
ственно публичным собственником. Хотя на него в подавляющей 
степени возложено бремя содержания данного объекта собственно-
сти, можно отметить, что удовлетворение публично значимых инте-
ресов посредством предоставления земельных участков для погребе-
ния также составляет элемент правомочия пользования землями за-
хоронений для самого собственника. 

Реализуя права собственности в отношении земель захоронений, 
публичный собственник обеспечивает защиту социально значимых 
(публичных) интересов. Под публичными интересами принято пони-
мать широкий спектр признанных государством потребностей соци-
ального характера, удовлетворение которых составляет предмет дея-
тельности органов государственной власти и местного самоуправле-
ния88. Публичные интересы не являются суммой индивидуальных ин-

                                                            
88 Зарщиков А.В. Публичный интерес как юридическое основание действий 
публичных образований при реализации права собственности на землю // Изве-
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тересов отдельных индивидов, они выражают запросы общества в це-
лом. В отношении земель захоронений публичные интересы требуют 
не только удовлетворения потребностей в организации места погребе-
ния, но и осуществления всего комплекса мероприятий по содержа-
нию и охране соответствующих территорий в надлежащем состоянии. 

Земли захоронений предполагают возможность одновременного 
извлечения полезный свойств из данного объекта собственности как 
самим собственником, так и лицами, которым предоставляется зе-
мельный участок для захоронения. В этом отношении специфика зе-
мель захоронений приближает режим пользования ими к режиму 
публичного сервитута. 

Наконец, правомочие распоряжения в классическом его пони-
мании представляет собой право определения юридической судьбы 
конкретного объекта права собственности. В отношении обыденных 
предметов собственности чаще всего распоряжение предполагает 
возможность собственника продать или обменять ту или иную вещь. 
В рассматриваемом контексте земли захоронений изъяты из граждан-
ского оборота, что налагает существенные ограничения на возможно-
сти публичного собственника в определении дальнейшей их юридиче-
ской судьбы. Преодоление ограничений на правомочие распоряжения 
землями захоронений возможно посредством перевода их в другую 
категорию, однако особый культурный и сакрально-религиозных ста-
тус мест погребения, отражающий социальное значение земель захо-
ронений, фактически лишает собственника возможности сделать это. 

Одним из распорядительных актов публичного собственника 
в отношении земель захоронений может быть закреплением за учре-
жденными им государственными и муниципальными предприятиями 
и учреждениями хозяйственные полномочия. Имущество, выделяе-
мое данным юридическим лицам для осуществления хозяйственной 
деятельности, закрепляется на праве хозяйственного ведения или 

                                                                                                                                                                                                     

стия высших учебных заведений. Поволжский регион. Общественные науки. 
2015. № 3 (35). С. 30–31. 
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оперативного управления. При этом публичный собственник сохра-
няет право контроля за использование вверенного имущества. 

Таким образом, специфика правового режима собственности зе-
мель захоронений по осуществлению в их отношении триады право-
мочий собственника характеризуется особым социальным значением 
земельных участков, входящих в их состав, которое возлагает на соб-
ственника дополнительные ограничения и обременения по реализа-
ции его прав. Дополнительные обременения, возлагаемые на публич-
ного собственника в отношении земель захоронений, обусловлены 
требованиями природоохранного характера, сочетающими в себе 
необходимость учета и соблюдения интересов экологического и при-
родоресурсного права. Осуществление права собственности в отно-
шении земель захоронений предполагает необходимость соблюдения 
требований об эффективности использования данного природного 
объекта, которые в контексте земельных правоотношений выражают-
ся в надлежащем соблюдении режима землепользования. На соб-
ственника земель захоронений возлагается весь круг обязанностей, 
связанных с необходимостью осуществления мероприятий по охране 
и межеванию земель, соблюдению градостроительных, санитарно-
гигиенических и экологических требований, а также принятию мер 
по предотвращению экологического ущерба и нейтрализации нега-
тивного воздействия на почву89. 

Особенности реализации правового режима собственности в от-
ношении природных объектов, к числу которых относятся и земли 
захоронений, предполагают расширенное содержание обязанностей 
публичного собственника, дополняемых необходимостью соблюде-
ния требований экологического и природоохранного законодатель-
ства. Традиционный аппарат гражданско-правовых средств реализа-
ции обязанностей собственника в данном случае становится слишком 
ограниченным, что требует позволяет отнести к числу его правомо-
чий также управление. 
                                                            
89 См.: Тихомиров Ю.А. Правовое регулирование: теория и практика. М.: Фор-
мула права, 2008. С. 177. 
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Рассмотренный порядок предоставления земельного участка 
позволяет перейти к вопросу об объеме полномочий лица, которому 
он предоставлен. Прежде всего, необходимо отметить, что, следуя 
логике рассмотренной административной процедуры, именно заяви-
тель выступает в качестве лица, которому данный земельный участок 
предоставляется. Это обусловлено как его первостепенной ролью за-
явителя в процессе предоставления соответствующей муниципальной 
услуги, так и выдачей ему правоустанавливающих документов. Дей-
ствующим законодательством о похоронном деле именно заявитель 
рассматривается в качестве лица, берущего на себя обязанности по 
погребению усопшего. Несколько неопределенным является вопрос 
может ли в качестве заявителя выступать несколько лиц одновремен-
но. С одной стороны в административных регламентах не содержится 
прямого запрета на данное действие. Однако формы бланков заявле-
ний, традиционно прилагаемых к соответствующим административ-
ным регламентам муниципальных образований, как правило недву-
смысленно указывают на то обстоятельство, что заявление о предо-
ставлении земельного участка подается одним лицом, что исключает-
ся возможность обращения сразу нескольких родственников. В итоге 
единоличный заявитель становится бенефициаром рассмотренной 
административной процедуры, который, следуя общей логике, и по-
лучает ограниченные вещные права на предоставленный земельный 
участок. 

Ограниченные вещные права являются классической категорией 
цивилистики, содержание которой составляют предусмотренные за-
конодательством возможности для использования чужой вещи. Та-
ким образом, бенефициаром ограниченных прав выступает лицо, ко-
торое не является собственником данной конкретной вещи (в рас-
сматриваемом контексте – конкретного земельного участка для захо-
ронения). При предоставлении земельного участка для захоронения 
заявитель приобретает возможность пользования данным участком. 
Как уже указывалось выше, содержание правомочия пользования со-
ставляет возможность извлечения полезных или выгодных для субъ-
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екта свойств из какой-либо вещи. Е.А. Суханов отмечает обусловлен-
ность ограниченных вещных прав на земельные участки самой при-
родой данных объектов недвижимого имущества, понимания под 
ограниченным вещным правом право на чужую вещь, которая при-
своена другим лицом (собственником)90. Данная разновидность вещ-
ных прав является ограничение правомочий собственника земельного 
участка (публично-правового образования). 

Ограниченным вещным правам свойственны общие, характер-
ные для иных вещных прав признаки (абсолютный характер, господ-
ство над вещью, юридическая прочность, право следования, воздей-
ствие на вещь, индивидуальная определенность). Также им свойстве-
нен ряд специальных признаков (возможность защиты в порядке 
ст. 305 ГК РФ, ограниченный характер господства над вещью, усе-
ченный характер правовых возможностей, производный характер, 
обременительность для собственника, изъятия в отношении свободы 
распоряжения собственника). При этом земельное законодательство 
не содержит упоминания ограниченных вещных прав, что, по мнению 
Е.А. Суханова, не соответствует потребностям развитого имуще-
ственного оборота91. 

Как представляется, в отличие от земельных участков, выделяе-
мых в составе земель иных категорий, участки для захоронения поз-
воляют рассматривать в их отношении два основанных полезных 
свойства. Первое свойство носит материальный характер и представ-
ляет собой физическую возможность использования конкретного зе-
мельного участка как места нахождения тела умершего человека 
(в порядке ингумации или кремации). Второе свойство носит немате-
риальный характер и заключается в возможности осуществления об-
рядов и ритуальных действий в отношении места погребения умер-
шего лица и удовлетворение посредством этого духовно-ценностных 
потребностей личности близких людей. Возможность извлечения 
                                                            
90 Суханов Е.А. Ограниченные вещные права // Хозяйство и право. № 1. 2005. С. 5. 
91 Суханов Е.А. Проблемы вещного права в современном российском праве // 
Журнал российского права. 2016. № 4 (232). С. 37. 
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двух рассмотренных полезных свойств из земельного участка, выде-
ленного под захоронение, и составляет, по всей видимости, правомо-
чие пользования. Кроме того, лица, осуществляющие уход за местом 
погребения, вправе возводить на нем надмогильные сооружения, 
в отношении которых они обладают полным правом собственности. 

Ограниченный характер прав заявителя в отношении предостав-
ляемого земельного участка, с сохранение режима государственной 
или муниципальной собственности в его отношении, позволяет рас-
сматривать данные права в качестве примера ограниченных вещных 
прав. Ограниченность данных правовых возможностей означает стро-
го о определенные пределы действий, которые могут быть осуществ-
лены несобственником в отношении данного земельного участка. 
Вместе с тем, возвращаясь к проблеме круг лиц, которые могут вы-
ступать заявителями в рамках рассмотренной административной про-
цедуры, следует отметить, что извлечение полезных свойств из 
предоставленного для захоронения земельного участка осуществля-
ется не только заявителем. При наличии других родственников или 
близких людей, заинтересованных в пребывании на месте погребения 
умершего человека и осуществлении действий по поддержанию захо-
ронения в надлежащем состоянии (уходу за могилой), круг лиц, обла-
дающих ограниченными правами, расширяется и фактически стано-
вится неопределенным. 

В рамках предоставления рассмотренной муниципальной услуги 
не представляется возможным осуществить полную формализацию 
круга родных и близких лиц, которые в настоящий момент или в лю-
бое будущее время, будут готовы осуществлять действий по уходу за 
местом захоронения или даже простому пребыванию на данном месте 
с целью осуществления постпогребальных обрядов. В связи с этим, 
ограниченные права в отношении земельного участка, предоставленно-
го для захоронения, приобретают специфические черты, которые ука-
зывают на уникальный характер правового режим его использования. 

Ограниченные вещные права на место захоронения – конкрет-
ный земельный участок определенной площади – представляет собой 
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право пользование данным местом для удовлетворения сакрально-
религиозной потребности личности в погребении умершего близкого 
человека. Содержание данного права не предполагает возможности 
распоряжения данным земельным участком или осуществление пра-
вомочий владения им. При этом рассматриваемое право является по-
жизненным и предоставляется публично-правовым образованием на 
безвозмездной основе. 

Ограниченные права на данный земельный участок не прекра-
щают и не ограничивают права государственной или муниципальной 
собственности в отношении земель захоронений. Более того, право-
мочие пользования выделенным для захоронения земельным участ-
ком, которым обладает государство или муниципальное образование, 
фактически тождественно по своей цели потребностям заявителя. 
Государство или органы местного самоуправления, осуществляя пра-
вомочия собственника в отношении земель захоронений, также пре-
следуют в качестве своей цели удовлетворение публично значимой 
потребности в организации мест погребений. Следовательно, пуб-
личный собственник не может извлекать каких-либо иных полезные 
свойства из выделяемых земельных участков, кроме использования 
их в качестве места погребения для умерших людей и осуществления 
обрядовой деятельности, связанной с процессом погребения. Иначе 
говоря, интересы собственника и несобственника в данном случае 
совпадают. В некоторых случаях установить фактическую смерть не 
представляется возможным, например, если гражданин пропал без 
вести, занимаясь опасными для жизни видами деятельности, был взят 
в плен и пр. Отсутствие тела умершего гражданина не позволяет по-
лучить медицинский документ о смерти, на основании которого про-
изводится регистрация смерти. В подобных случаях правовая неопре-
деленность может восполняться специальными способами, такими 
как признание гражданина в судебном порядке безвестно отсутству-
ющим и объявление его умершим. 

Для понимания природы предоставления земельного участка 
для захоронения имеет значения вопрос об обороте земель захороне-
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ний. Понятие «оборот» является одной из наиболее востребованных 
категорий цивилистики, неоднократно применяемой в тексте граж-
данского и земельного законодательства. Данная категория носит 
экономико-правовой характер, при этом наиболее общим понятием 
является «экономический оборот», под которым понимается обраще-
ние в обществе хозяйственных благ, обмениваемых на денежные 
средства. Разновидностями экономического оборота является граж-
данский и имущественный оборот. Гражданский оборот представляет 
собой юридическую форму обращения хозяйственных благ, в рамках 
которой устанавливаются субъективные права его участников92. 
Имущественный оборот является разновидностью экономического 
оборота, в рамках которого осуществляется обращения объектов 
имущества (имущественных прав). Специфической разновидностью 
гражданского оборота является гражданско-правовой оборот недви-
жимости, который является юридической формой обращения объек-
тов недвижимости как хозяйственного блага. 

Правовое содержание оборота объектов недвижимости образует 
механизм гражданского оборота, который представляет собой право-
вые средства, которые реализуют возможность обращения объектов 
недвижимости от одних лиц к другим. В объем рассматриваемого по-
нятия также необходимо включать введение какой-либо вещи в обо-
рот, а также трансформацию или изъятие данной вещи из оборота. 
Оборот хозяйственных благ, урегулированный нормами гражданско-
го права, обеспечивает динамику имущественных отношений. 

Механизм гражданского оборота, исходя из характера обраще-
ния экономического блага, может быть представлен в качестве сово-
купности правовых средств введения, перемещения, реконструкции, 
изъятия и ограничения в обороте. Введение земельного участка 
в оборот осуществляется посредством образования данного земель-
ного участка, наделения его индивидуально определенными призна-
                                                            
92 Братусь С.Н. О понятии гражданского оборота в советском гражданском пра-
ве. Доклад на заседании сектора гражданского права ВИЮН // Советское госу-
дарство и право. 1949. № 11. С. 71. 
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ками, позволяющими отличать его от иных земельных участков. Пра-
вовым средством перемещения земельного участка, образованного 
в составе земель захоронений, является предоставление данного зе-
мельного участка (места погребения) в пользование. Гражданско-
правовой оборот объектов недвижимости может быть определен че-
рез проводимое в цивилистической доктрине различение вещно-
правовых и обязательственно-правовых отношений. Можно предста-
вить движение объекта недвижимости в обороте через взаимосвязь 
вещно-правовой предпосылки, в качестве которой выступает титул 
собственника или иное вещное право на недвижимое имущество, 
и обязательственных прав, порождающих надлежащий вещно-
правовой эффект. Последний элемент знаменует переход вещного 
права от одного лица к другому93. 

Юридическая процедура перехода вещного права на земельный 
участок, образованный в составе земель захоронений, не предполага-
ет регистрационного производства, но носит заявительно-
удостоверительный характер. Содержание процедуры подачи заявле-
ния, предоставления земельного участка и выдачи удостоверения бы-
ла рассмотрена выше. Исходя из изложенного, особенностью оборота 
земельных участков, выделенных в составе земель захоронения, явля-
ется система правовых средств, обеспечивающих удовлетворение 
публичной потребности в предоставлении места для погребения пу-
тем введения данных объектов недвижимости в оборот, перемеще-
ния, перехода ограниченных вещных прав к пользователю, а также 
трансформации и изъятии (ограничения) в обороте. 

Условия гражданско-правового оборота земельных участков, 
образованных в составе земель захоронений, как объектов недвижи-
мости могут быть представлены в виде: 

а) общие условия предоставления земельных участков в соот-
ветствии с положениями земельного законодательства; 
                                                            
93 См.: Челышев М.Ю. Система межотраслевых связей гражданского права: ци-
вилистическое исследование: дис. … д-ра юрид. наук: 12.00.03 / Челышев Ми-
хаил Юрьевич. Казань, 2008. С. 78. 
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б) частные условия, порождающие ограниченные вещные права 
на дозахоронение (перезахоронение, создание семейных захороне-
ний) родственников; 

в) сакрально-религиозные условия, обуславливающие необхо-
димость предоставления данных земельных участков для удовлетво-
рения публичной потребности в организации и содержании места по-
гребения. 

Гражданско-правовой оборот земельных участков, образован-
ных в составе земель захоронений, предполагает изъятия и ограниче-
ния, устанавливаемые публично-правовым собственников земель за-
хоронений с целью недопущения нецелевого использования данной 
категории земель. Целевое назначение земель представляет собой 
формально выраженное предназначение определенной категории зе-
мель, но и комплекс условий, при соблюдении которых оказывается 
возможным осуществление правомочий собственника в отношении 
данного предмета. Е.Р. Моргунова отмечает динамику в смещении 
акцентов земельного законодательства от принципа целевого назна-
чения земель к доминированию зонирования как средства установле-
ния земельно-правового режима94. Необходимо отметить, что зониро-
вание, будучи правовым средством разбивки определенных террито-
рий на сопрягающиеся зоны, все еще не получило однозначной ин-
терпретации в юридической доктрине. Традиционно зонирование 
принято рассматривать в качестве градостроительного инструмента 
правового воздействия на определение режима использования земель, 
хотя некоторые авторы видят в градостроительном зонировании ис-
ключительно подвид зонирования как такового95. В юридической 

                                                            
94 Моргунова Е.Р. О юридической природе понятия правовой режим земель 
и о соотношении правового значения деления земель на категории и зонирова-
ния территорий для целей установления правового режима земель на современ-
ном этапе развития земельного законодательства и законодательства о градо-
строительной деятельности // Юридический мир. 2013. № 12. С. 45. 
95 Анисимов А.П., Землякова Г.Л., Мельников Н.Н. Зонирование как функция 
управления земельным фондом: вопросы теории // Современное право. 2012. 
№ 8. С. 87. 
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доктрине отмечается характерная для последнего времени тенденция 
в обсуждении правового режима различных категорий земель в кон-
тексте возможного отказа от разделения их в соответствии с принци-
пом целевого назначения и переход к зонированию как способу опре-
деления содержания режима землепользования. 

Предполагается, что именно институт территориального зони-
рования должен будет вобрать в себя многообразие средств установ-
ления содержания права собственности на отдельные виды земель 
и определение пределов их осуществления. Результатом территори-
ального зонирование является установление конкретного вида разре-
шенного использования земель. На текущий момент ГрК РФ устанав-
ливает три вида разрешенного использования земельных участков: 
основные, условно разрешенные и вспомогательные виды (ст. 37). 
Благодаря градостроительному зонированию тот или иной земельный 
участок приобретает особую юридическую характеристику, опреде-
ляющую правовой режим использования данного участка, включая 
определение возможности расчета его кадастровой стоимости. 

Вместе с тем вид разрешенного использования является ком-
плиментарным по отношению к целевому назначению земель, что 
порождает дискуссии, во-первых, о соотношении данных категорий, 
а, во-вторых, о первенстве в определении режима собственности. 
Необходимо отметить, что целевое определение назначения земель 
обыкновенно принято рассматривать как процесс носящий субъек-
тивный характер, так как почти всегда любой земельный участок 
имеет несколько целей в рамках своего предназначения. В этом 
смысле целевое назначение предлагается рассматривать в качестве 
генерализующего предназначения, по отношению к которому сово-
купность выделенных земельный участков позволяет определять ха-
рактер государственного управления той или иной категорией земель 
как территориальной единицей. В свою очередь разрешенное исполь-
зование является частным случаем определения целевого назначения 
конкретного земельного участка, порождающего у его собственника 
определенных объем прав и обязанностей по рациональному земле-
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пользованию96. Установление вида разрешенного использования в ре-
зультате градостроительного зонирования является средством опре-
деления ограничений, которые налагаются на собственника земли 
в части, касающейся ее использования. 

Кладбища и крематории располагаются в пределах зон специ-
ального назначения (ч. 13 ст. 35 ГрК РФ), в рамках которых видом 
разрешенного использования земельных участков является ритуаль-
ная деятельность97. Как уже отмечалось выше, в соответствии со 
ст. 27 ЗК РФ, земельные участки, занятые находящимися в федераль-
ной собственности воинскими и гражданскими захоронениями, изъ-
яты из гражданского оборота. Данное положение указывает на то, что 
в отношении земель захоронений может быть установлен исключи-
тельно публично-правовой режим собственности. Содержащаяся 
в тексте ст. 27 ЗК РФ формулировка «земельные участки, занятые 
находящимися в федеральной собственности» служит причиной не-
которых разночтений в доктринальном понимании права собственно-
сти на земли захоронений. Так, понятие федеральной собственности 
тождественно государственной собственности (ст. 214 ГК РФ), охва-
тывая собой собственность Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации. Изъятие из гражданского оборота земельных 
участков, находящихся в федеральной собственности гражданских 
и воинских захоронений, предполагает несколько доктринальных вы-
водов: а) либо захоронения не могут быть объектами муниципальной 
собственности, б) либо захоронения могут быть объектами муници-
пальной собственности, но в этом случае они не изъяты из оборота. 

Так, Д.В. Козлов делает вывод, что «необоротоспособными при-
знаются земельные участки, которые находятся только в федеральной 

                                                            
96 Анисимов А.П., Мельников Н.Н. Системно-структурный анализ категорий 
«целевое назначение» и «разрешенное использование» в природоресурсных от-
раслях права // Журнал российского права. 2013. № 11. С. 28. 
97 Приказ Росреестра от 10.11.2020 № П/0412 (ред. от 23.06.2022) «Об утвер-
ждении классификатора видов разрешенного использования земельных участ-
ков» // Официальный интернет-портал правовой информации http://pravo.gov.ru, 
16.12.2020. 



89 

 

собственности и не могут быть объектами сделок, предусмотренных 
гражданским законодательством»98. Ю.Н. Канаев делает категориче-
ский вывод, что объекты, которые в силу закона изъяты из оборота, 
не могут стать муниципальной собственностью99. Исходя из подоб-
ных утверждений, необходимым образом следует вывод, что земли 
под воинскими и гражданскими захоронениями могут находиться 
только в федеральной собственности. Однако подобный вывод будет 
неверным. 

Коренной причиной подобных разночтений является неудачных 
технико-юридический подход, использованный законодателем при 
формулировке текста ст. 27 ЗК РФ. Вместо того, что использовать 
в тексте части 4 данной статьи понятие государственной и муници-
пальной собственности, или в качестве альтернативы – публичной 
собственности, им применен оборот «земельные участки, занятые 
находящимися в федеральной собственности». Кроме того, в тексте 
земельного законодательства присутствуют разночтения при опреде-
лении видов земель захоронений. Так, в ч. 4 ст. 27 ЗК РФ употребля-
ется понятие «воинские и гражданские захоронения», а в ст. 99 ЗК РФ 
«военные и гражданские захоронения». Оставляя в стороне вопрос о 
смысле такого несовпадения в используемых терминах (речь идет по 
всей видимости о банальной лексической ошибке, непростительной, 
впрочем, при составлении кодифицированного акта), отметим, что 
термины «воинский» и «военный» следует рассматривать как сино-
нимичные. 

Кроме того, что законодательство, предметом регулирования 
которого прямо или косвенно выступают земли захоронений, почти 
не использует указания на возможность муниципальной собственно-
сти в отношении данного вида земель историко-культурного назна-

                                                            
98 Козлов Д.В. Оборотоспособность земельных участков в зависимости от их 
целевого назначения // Вопросы российского и международного права. 2016. 
№ 4. С. 165–178. 
99 Канаев Ю.Н. Муниципальные образования как субъекты гражданского права: 
монография. М.: Юстицинформ, 2020. С. 78. 
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чения. В земельном законодательстве, а также в законодательстве 
о погребении на регулярной основе используются понятия «ведение», 
«полномочие», «компетенция» органов местного самоуправления по 
отношению к управлению землями захоронений, но почти никогда не 
содержится указаний на факт нахождения данных земель в муници-
пальной собственности. Подобный расклад также провоцирует спе-
кулятивное разграничение земель захоронений и кладбищ, находя-
щихся на данных землях, благодаря которому можно предположить 
возможность существования муниципальных кладбищ на землях за-
хоронений, находящихся в федеральной собственности. Однако, и та-
кие разграничения не имеют под собой оснований – слово «объекты» 
в ч. 4 ст. 27 ЗК РФ используется в широком смысле, в том числе как 
определенные территории, а не только как объекты недвижимости100. 

Между тем нахождение земель захоронений в муниципальной 
собственности является фактом правовой реальности, получивший 
свое отражение в том числе в судебной практике («земельный уча-
сток, занимаемый общественным кладбищем, находится в муници-
пальной собственности в силу прямого указания в законе, и право на 
данный земельный участок в силу закона является разграничен-
ным»101; «земельные участки, расположенные под кладбищами, нахо-
дятся в муниципальной собственности»102). 

Как представляется, для устранений разночтений в вопросах 
собственности на земли захоронений требуется внесение изменений 
в текст статьи 27 ЗК РФ. Во-первых, для унификации лексического 
аппарата необходимо изменить формулировку подпункта 9 части 4 
статьи 27 ЗК РФ заменив слово «воинские» на слово «военные». Во-
вторых, требуется изменение формулировки начала части 4 статьи 27 

                                                            
100 Комментарий к Земельному кодексу Российской Федерации (постатейный) / 
под ред. С.А. Боголюбова. М.: Проспект, 2017. С. 134. 
101 Определение Верховного суда РФ от 26 ноября 2018 года № 305-КГ18-18749 
// КонсультантПлюс: справ. правовая система. 
102 Постановление Десятого арбитражного апелляционного суда от 15 июля 
2020 г. по делу № А41-58719/2019. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/ 
BhBfur8VqoQw/ (дата обращения: 01.10.2022). 
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ЗК РФ, для чего необходимо заменить словосочетание «федеральной 
собственности» на словосочетание «публичной собственности». 

Таким образом, можно констатировать, что действующим зако-
нодательством в отношении земель захоронений установлен право-
вой режим публичной собственности, в соответствии с которым зе-
мельные участки данной категории могут находиться в государствен-
ной и муниципальной собственности. 

Земельный участок, выделенный по захоронение, сохраняется 
в публичной собственности, а значит, не подлежит передаче по 
наследству, что исключает применение в его отношении режима, 
предусмотренного ст. 265 ГК РФ. Отсутствие возможности формали-
зации круга лиц, извлекающих полезные свойства из земельного 
участка, выделенного для захоронения, также лишает возможности 
рассматривать применение в его отношении режима, предусмотрен-
ного ст. 268 ГК РФ. Под формализацией здесь следует понимать воз-
можность установление конечного круга лиц, приобретающих огра-
ниченное право пользование предоставленным земельным участком, 
в индивидуальном акте предоставления данного земельного участка. 
Как уже было указано выше, заявитель в рамках соответствующей 
административной процедуры, не является единственным субъектов, 
приобретающим возможность использования выделенного земельно-
го участка, хотя на него ложится основной круг обязанностей по 
осуществлению непосредственного погребения. Некоторые норма-
тивно-правовые акты местного уровня содержат указание на режим 
бессрочного пользования земельным участком, выделенным для за-
хоронения. Так, Постановление Администрации городского поселе-
ния Люберцы Люберецкого муниципального района Московской об-
ласти от 4 октября 2010 года № 1172-Па «Об утверждении правил ра-
боты муниципальных кладбищ и порядка их содержания»103 устанав-

                                                            
103 Постановление Администрации городского поселения Люберцы Люберецко-
го муниципального района Московской области от 4 октября 2010 года  
№ 1172-Па «Об утверждении правил работы муниципальных кладбищ и поряд-
ка их содержания» // Люберецкая газета, № 29, 08.10.2010. 
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ливает в п. 1 ч. 3, что отводимые земельные участки для захоронений 
предоставляются гражданам в бессрочное пользование. 

Следует отметить две характерные черты порядка предоставле-
ния земельного участка для захоронения: а) предоставление носит 
безвозмедный характер, б) имеет бессрочный (постоянный) характер. 
Однако земельно-правовой режим безвозмездного пользования зе-
мельным участком, согласно ст. 39.10 ЗК РФ, предполагает заключе-
ние соответствующего договора. Однако практика предоставления 
земельных участках свидетельствует об практически преобладающем 
игнорировании договорной формы регулирования отношений между 
заявителем и специализированной службой. Предоставление земель-
ного участка для захоронения оформляется в виде решения, что под-
черкивает административный, а не частноправовой характер рассмот-
ренного порядка. 

При этом закрытый перечень лиц, которым может быть предо-
ставлен земельный участок в безвозмездное пользование (ч. 2 
ст. 39.10), не содержит в качестве основания предоставление участка 
для погребения близким лицам умершего человека. Между тем адми-
нистративные регламенты предоставления муниципальной услуги не 
содержат формы договора, заключаемого с заявителем, а формы ре-
шения о предоставлении земельного участка для захоронения не со-
держат указания на правовой режим пользования данным участком. 
В это же самое время при организации семейного (родового) захоро-
нения в ряд административных регламентов содержится форма дого-
вора о предоставлении места для создания семейного (родового) за-
хоронения, но также не конкретизируется содержание ограниченного 
права, возникающего у заявителя104. 

                                                            
104 Постановление Администрации города Георгиевска Ставропольского края от 
28 ноября 2016 г. № 1691 «Об утверждении административного регламента 
предоставления муниципальной услуги «Предоставление земельного участка 
для организации семейных (родовых) захоронений на общественных кладби-
щах, расположенных на территории города Георгиевска» // КонсультантПлюс : 
справ. правовая система. 
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Таким образом, следует констатировать, что режим пользования 
земельным участком, предоставленным для захоронения, не может 
быть исчерпывающим и непротиворечивым образом описан в катего-
риях постоянного (бессрочного) или безвозмездного срочного поль-
зования. Причиной этому является очевидная правовая неурегулиро-
ванность режима пользования земельным участком, выделенным для 
захоронения, в нормах действующего гражданского и земельного за-
конодательства. 

Ряд специфических признаков порядка пользования земельным 
участком, выделенным для захоронения, делают его типологически 
схожим с институтом публичного сервитута, что является любопыт-
ным направлением для теоретико-правовой рефлексии. Данный пра-
вовой институт также предполагает ограничение прав полного соб-
ственника земельного участка, возникновение права пользования 
данным земельным участком со стороны несобственника, наличием 
публично значимых интересов, удовлетворение которых выступает 
основанием для возникновения публичного сервитута. Публичный 
характер сервитута, предусмотренного ст. 23 ЗК РФ, предполагает 
учет общественно значимых интересов, а его установление не должно 
изменять целевое предназначение земельного участка. Данный вид 
сервитут может иметь постоянный характер. 

Сервитут, устанавливаемый в отношении земельного участка, 
находящегося в государственной или муниципальной собственности 
и публичный сервитут характеризуются наличием публичных эле-
ментов в своем режиме или в составе участников либо выполнением 
публично значимых функций. Из этого следует, что статус лиц, при-
надлежащих к разным по характеру и условиям осуществляемой дея-
тельности категориям должен быть объективно оправданным и обос-
нованным. Однако ни ограниченный перечень для установления пуб-
личного сервитута (ст. 23 ЗК РФ), ни формальный порядок его уста-
новления и регистрации, ни, наконец, наличие возможности взимания 
платы с сервитуария, не создают положительной перспективы для 
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применения данного правового режима в отношении земельных 
участков, предоставляемых для захоронения. 

Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод, что преду-
смотренный законодательством порядок предоставления земельных 
участков для захоронения носит административный характер, так как 
осуществляется в рамках процедуры исполнения государственной 
или муниципальной услуги. Специфический характер ограниченных 
прав на место погребения позволяют рассматривать режим пользова-
ния земельным участком, предоставленным для захоронения, в каче-
стве уникального земельно-правового режима, требующего надлежа-
щего законодательного оформления. 

 
2.2. Использование земельных участков, находящихся  

в публичной собственности, без предоставления  
земельных участков и установления сервитута  

для гражданских и воинских захоронений 
 
Одной из наиболее значимых земельно-правовых новелл по-

следних лет стало появление в тексте ЗК РФ комплекса правовых 
норм об использовании земель или земельных участков, находящихся 
в государственной или муниципальной собственности, без предо-
ставления земельных участков и установления сервитута, публичного 
сервитута (далее – использование земли без предоставления и серви-
тута). Появление нового земельно-правового института было обу-
словлено вполне утилитарными соображениями. Прежде всего, появ-
ление норм об использовании земель без предоставления и сервитута 
отвечало объективной потребности в появлении относительного про-
стого порядка размещения некоторых объектов, который бы позволил 
избежать избыточных бюрократических сложностей. Кроме того, не-
которые тенденции в развитии общественных отношений в последние 
годы оказались вне поля земельно-правового регулирования, что по-
требовало от федерального законодателя соответствующей реакции. 
Развитие единой вертикали публично-властного управления также 
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способствует расширению самостоятельности муниципалитетов, что 
требовало принятия новаций в области земельно-правового регули-
рования. 

Будет справедливо отметить, что новый земельно-правовой ин-
ститут отвечает потребностям в первую очередь представителей ком-
мерческой среды. Именно благодаря такому упрощенному порядку 
получения разрешения на использование земли для ведения предпри-
нимательской деятельности оказывается возможным в достаточно 
короткие сроки организовать торговые точки, расположенные на 
определенной территории. Е. Галиновская констатирует, что «уста-
новленная форма использования земель представляет собой некий 
промежуточный вариант между сервитутом и безвозмездным пользо-
ванием»105. 

Конечно, помимо коммерческих интересов новый земельно-
правовой институт направлен на решение оперативных задач инфра-
структурного обеспечения отдельных территорий. Благодаря исполь-
зованию земли без предоставления и сервитута оказывается возмож-
ным эффективно решать задачи градостроительной политики, разви-
тия сеть энергетической и инженерной инфраструктуры. 

Тем не менее, стоит отметить некоторые специфические харак-
теристика рассматриваемого земельно-правового института. Во-
первых, ст. 39.33 ЗК РФ содержит закрытый перечень оснований для 
использования земли без предоставления и сервитута – это преиму-
щественно ситуации, когда уже имеется некоторый готовый или 
строящийся объект, для функционирования которого требуется со-
здание некоторых инфраструктурных объектов. К ним можно отнести 
инженерные сети, некапитальные строения и сооружения. Еще одной 
группой оснований является решение научно-технических задач – 
проведение геологоразведки и инженерных изысканий, а также стро-
ительство некапитальных сооружений для внутреннего судоходства. 
Наконец, последней группой оснований является использование не-
                                                            
105 Галиновская Е. Направления развития земельного законодательства: новые 
тенденции и преемственность // Хозяйство и право. 2015. № 2 (457). С. 13. 
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стационарных торговых объектов (далее – НТО), рекламных соору-
жений, сооружений для товарного рыбоводства, рекреации. Как вид-
но, все обозначенные в земельном законодательстве случаи исполь-
зования земель без предоставления и сервитута служат примером ли-
бо нестационарных (некапитальных) сооружений, либо призваны ре-
шать обслуживающие задачи по отношении к основному объекту. 
Указанный порядок «выбивается из общей концепции титульного 
владения земельным участком на вещных или обязательственных 
правах»106. 

Появление в земельном законодательстве правовых норм об ис-
пользовании земель без предоставления и сервитута сопровождалось 
активной правотворческой деятельностью государства по расшире-
нию полномочий органов местного самоуправления в самых различ-
ных областях публично-правового управления, в упрощении порядка 
делегирования государственных полномочий органам местного само-
управления. С одной стороны, это является общим стремление ком-
пенсировать построение единой публично-властной вертикали предо-
ставлением муниципалитетам большей автономии. С другой стороны, 
в контексте настоящего исследования это обстоятельство особенно 
значимо, учитывая то, что именно на местное самоуправление возла-
гается больший объем полномочий по содержанию общественных 
кладбищ. Подавляющее большинство мест захоронений в Российской 
Федерации находиться на балансе органов местного самоуправления. 

Рассмотрим потенциал использования нового земельно-
правового института для земель захоронений. Прежде всего, необхо-
димо отметить, что размещения гражданских и воинских захоронений 
на основании норм, предусмотренных гл. V.6 ЗК РФ, невозможно, так 
как ст. 39.33 содержит закрытый перечень случаев и оснований для 
данного порядка. Общественные кладбища, мемориальные комплек-
сы, воинские памятники и захоронения представляют собой объекты 
                                                            
106 Мартынов А.С. Использование земель без предоставления земельных участ-
ков и установления сервитута: в свете реформирования земельного законода-
тельства // ГлаголЪ правосудия. 2023. № 3 (33). С. 24. 
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капитального строительства, которые не могут подпадать под дей-
ствие гл. V.6 ЗК РФ. 

Однако, достаточно часто возникает ситуация, когда по отдель-
ным участкам земель захоронений должны быть проложены инже-
нерные конструкции, которые обеспечивают функционирование объ-
ектов, расположенных рядом с кладбищем. Также под действие рас-
сматриваемых правовых норм подпадают изыскательские работы, ко-
торые могут преследовать различные цели. При этом в земельном за-
конодательстве «нет каких-либо требований о необходимости оценки 
и соотнесения экономического эффекта, полученного от возможной 
добычи общераспространенных полезных ископаемых»107. 

Проведение изыскательских работ, прокладка объектов энерге-
тической или инженерной инфраструктуры, совершение иных дей-
ствий обыкновенно не вызывает проблем в землепользовании. Иначе 
обстоит дело с динамично развивающимся сервисным сектором, ко-
торый, как правило, функционирует на территории некоторых обще-
ственных кладбищ. Помимо собственно административно-
хозяйственных и религиозно-культовых сооружений на территории 
кладбища могут располагаться как предприятия торговли, так и ма-
стерские, а также рекламные конструкции. 

Например, достаточно часто на территории общественных клад-
бищ располагаются торговые павильоны, которые занимаются про-
дажей растений и цветом, как тех, что используются для принесения 
на могилу, так и тех растений, которые сажаются на месте захороне-
ния лицами, осуществляющими уход за местом погребения. Вместе 
с цветами и растения продается земля, удобрения, декоративные эле-
менты, позволяющие обеспечить достойный уход за местом погребе-
ния. Наряду с этим, на территории кладбища часто располагаются 
мастерские, которые занимаются созданием памятников, крестов, ме-
таллических ограждений и других объектов надмогильных сооруже-
                                                            
107 Волков Г.А. Гарантии прав на землю при предоставлении или использовании 
земельных участков для проведения работ, связанных с пользованием недрами 
// Lex Russica (Русский закон). 2016. № 6 (115). С. 210. 
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ний, которые могут быть использованы для обустройства мест погре-
бения. Помимо прочего, на территории общественного кладбища мо-
гут располагаться рекламные конструкции и сооружения, которые 
привлекают внимание посетителей. Часто рекламные конструкции 
является средством привлечения внимания автомобилистов, так как 
кладбища располагаются рядом с транспортными магистралями, а ре-
кламируется на них деятельность ритуальных агентств и мастерских. 
Таким образом, территория земель захоронений активно использует-
ся не только для организации мест погребений, но и для функциони-
рования сервисных предприятий. 

Вполне очевидно, что организация территории кладбища может 
свидетельствовать о значительном потенциале сервисного сектора, 
обслуживающего посетителей культового места. Для публично-
правового собственника в лице муниципальной администрации при-
менение норм земельного законодательства об использовании земли 
без предоставления или сервитута может быть дополнительным ис-
точником доходов, за счет которых можно компенсировать издержки, 
которые возникают в результате содержания земель захоронений. 
Вместе с тем, в данной сфере все еще присутствуют известные огра-
ничения, так как муниципальные образования, а также администра-
ции кладбищ в местных правовых актах существенно ограничивают 
возможности ведения коммерческой деятельности на территории зе-
мель захоронений. 

Иногда размещение на территории кладбища объектов торговли 
может становиться предметом для юридического спора. Так, в рамках 
одного из арбитражных дел индивидуальный предприниматель Ф. 
обратилась в суд с требованием признать незаконным решение спе-
циализированной службы в сфере похоронного дела г. Твери об отка-
зе в заключении договора на предоставление торгового места. 
На протяжении длительного периода времени специализированная 
служба осуществляла заключение договора на представление мест на 
территории муниципального кладбища для размещения точек торгов-
ли, однако Ф. было отказано в связи с отсутствием свободных мест. 
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Отличительной чертой данной правовой ситуации является жела-
ние Ф. разместить на предоставляемом месте стационарный торговый 
павильон, который не подпадает под действие ст. 39.33 ЗК РФ. В ре-
зультате арбитражный суд отказал в удовлетворении исковых требо-
ваний108. 

Очевидно, что при наличии возможности у индивидуального 
предпринимателя разместить НТО, в данном случае специализиро-
ванная служба могла бы положительно ответить на предложение 
о заключении договора. В подобных случаях выдается разрешение на 
использование земли без предоставления и сервитута. 

В рамках отношений по использованию земель захоронений без 
предоставления и сервитута администрация кладбища или специали-
зированная служба выступает в качестве уполномоченного учрежде-
ния, принимающего соответствующее решение от имени публичного 
собственника земли, на территории которой располагается кладбище. 
Выдаваемое разрешение представляет собой юридической документ, 
в которой выражается воля публичного собственника относительно 
использования земельного участка, находящегося в его собственно-
сти. ЗК РФ не регулирует инициацию процедуры выдачи разрешения 
на использование земли без предоставления и сервитута, поскольку 
данный вопрос урегулирован на подзаконном уровне. Правила выда-
чи разрешения на использование земель или земельного участка, 
находящихся в государственной или муниципальной собственно-
сти109, утвержденные Правительством РФ (далее – Правила), содер-
жат основные нормы о подаче и рассмотрении соответствующего за-
явления. В результате процесс выдачи разрешения представляет со-

                                                            
108 Решение Арбитражного суда Тверской области от 23 октября 2022 г. по делу 
№ А66-6292/2022. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/7PMT4XQfCYll/ (дата об-
ращения: 15.01.2024). 
109 Постановление Правительства РФ от 27.11.2014 № 1244 (ред. от 30.07.2020) 
«Об утверждении Правил выдачи разрешения на использование земель или зе-
мельного участка, находящихся в государственной или муниципальной соб-
ственности» // Собрание законодательства Российской Федерации. № 49 (ч.VI). 
08.12.2014. Ст. 6951. 
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бой определенную административную процедуру, в рамках которой 
уполномоченный орган санкционирует размещение соответствующих 
объектов или проведение изысканий на территории кладбища. 

Разрешение как акт волеизъявления публичного собственника 
направлено в таком случае на расширение пределов хозяйственной 
эксплуатации территории кладбища за счет извлечения коммерческой 
выгоды – первоначально самим собственником, так как землепользо-
ватель вносит определенную плату, а впоследствии и самим земле-
пользователем, если он использует участок для коммерческих целей. 
Стоит отметить, что вопрос возмездности предоставления разреше-
ния на использование земли без предоставления и сервитута остается 
предметом для полемики в науке земельного права. 

Отправной точкой для этого спора стала официальная информа-
ция, распространяемая федеральными ведомствами о безвозмездном 
использовании земли без предоставления и сервитута. Однако, доста-
точно оперативно в рамках правоприменения гл. V.6 ЗК РФ публич-
ные собственники стали взимать плату за данное действие. Некото-
рые субъекты Российской Федерации закрепили возмездный характер 
использования земли без предоставления и сервитута в региональном 
законодательстве. Например, в рамках одного из арбитражных дел, 
связанных с размещение НТО, суд сослался на положение законода-
тельства Челябинской области, которое предусматривает плату за ис-
пользование земли без предоставления и сервитута110. 

Логика противников возмездного использования земли без 
предоставления и сервитута заключается в нормативном указании 
ст. 65 ЗК РФ, предусматривающей лишь две формы платы за земле-
пользование – земельный налог и арендная плата. Сложившая прак-
тика правоприменения указывает на то, что безвозмедное землеполь-
зование в подобных случаях может быть только тогда, когда это пря-
мо предусмотрено федеральным или региональным земельным зако-
                                                            
110 Решение Арбитражного суда Челябинской области от 1 августа 2023 г. по 
делу № А76-2715/2023. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/dcnigdNLKMVR/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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нодательством. При этом следует различать между собой плату за 
землепользование и плату за выдачу разрешения на использование 
земли без предоставления сервитута. В зависимости от воли регио-
нального законодателя плата может взиматься альтернативно либо за 
первое, либо за второе. 

Иногда органы государственной власти субъектов Российской 
Федерации могут проигнорировать в региональном законодательстве 
вопрос о характере использования земли без предоставления или сер-
витута – в этом случае безвозмездный характер презюмируется. Так-
же региональным законодателем может быть избран селективный 
подход, согласно которому использование земли без предоставления 
и сервитута в отдельных случаях осуществляется на безвозмедной 
основе, а во всех остальных случаях – на платной основе. 

Размещение нестационарных и некапитальных объектов на тер-
ритории земель захоронений, как правило, не предполагает необхо-
димость получения разрешения на строительство. Это отвечает логи-
ке оперативности использования земли без предоставления и серви-
тута как облегченного режима землепользования. Землепользование 
без предоставления предполагает, что у лица эксплуатирующего зе-
мельный участок не возникает традиционный набор субъективных 
прав в его отношении (в гражданско-правовом понимании), а право-
устанавливающие документы отсутствуют в принципе – разрешение, 
по общему мнению представителей, доктрины земельного права не 
относиться к их числу111. 

Единственным правовым параметром использования земельного 
участка в рассматриваемом случае со стороны землепользователя яв-
ляется юридическая возможность извлечения некоторых полезных 
свойств, если это осуществляется в соответствии с заявленной целью. 
При размещении НТО на территории общественного кладбище это 
извлечение сводится по существу к самому факту нахождения объек-
                                                            
111 Корнеев А.Л. Особенности действия норм об использовании земли (земель-
ных участков) без предоставления // Вестник Московского университета. Се-
рия 11: Право. 2022. № 2. С. 73. 
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та на конкретной территории и возможности извлекать выгоду из по-
тока посетителей, которые приходят на территорию кладбища. Зем-
лепользователь не должен выходить за пределы установленного зе-
мельным законодательством целевого предназначения использования 
земли без предоставления или сервитута – в противном случае проис-
ходит отзыв разрешения112. 

При этом если лицо получило разрешение на землепользование 
для проведения инженерных или геологоразведочных изысканий на 
территории кладбища, то вырубка деревьев и иных зеленых насажде-
ний осуществляется в рамках отдельного разрешения. Для НТО уста-
новлены дополнительные ограничения, так место их размещение 
должно четко соответствовать утвержденной схеме. Например, Де-
партамент градостроительства заключил договор с юридическим ли-
цом о предоставлении последнему права размещения торгового пави-
льона на территории кладбища, который должен был эксплуатиро-
ваться в соответствии с его целевым предназначением. Позднее пави-
льон был включен в схему размещения НТО. После прекращения до-
говора на размещение временного сооружения муниципальная адми-
нистрация отказалась его продлевать113. 

Разрешение на использование земли без предоставления и серви-
тута может быть отозвано в случае, если данный вид землепользова-
ния приводит к ущемлению иных публично-правовых интересов. Это 
возникает в силу того, что реализация коммерческих возможностей 
одними участниками  общественных отношений может ограничивать 
возможности других участников. Если размещение НТО на террито-
рии общественного кладбища препятствует прокладке инженерных 
коммуникаций или создает проблемы для движения общественного 
транспорта, то такой вид землепользования будет прекращен. 

                                                            
112 См.: Челышев М.Ю. Основы учения о межотраслевых связях гражданского 
права / М.Ю. Челышев. Казань: Изд-во Казан. гос. ун-та, 2008. С. 98. 
113 Решение Арбитражного суда Красноярского края от 11 декабря 2018 г. по 
делу № А33-969/2017. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/WCCywpg0s1mn/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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Еще одной формой использования земли захоронений без 
предоставления и сервитута является размещение рекламных кон-
струкций, которое также осуществляется на возмездной основе. В ря-
де случае суды указывают на близость правовой конструкции такого 
землепользования и конструкции договора аренды, чем обосновыва-
ют саму возможность взимания платы за размещение объектов ре-
кламы или иных некапитальных сооружений. Безвозмездность ис-
пользования земли без предоставления или сервитута ставила бы 
в неравное положение тех, кто платить за аренду земельного участка, 
и тех, кто пользуется им на основании ст. 39.33 ЗК РФ. Например, 
между муниципальной администрацией и юридическим лицом был 
заключен договор на установку и эксплуатацию рекламной конструк-
ции, располагаемой в районе общественного кладбища. Рекламная 
конструкция представляла собой стоящую щитовую установку. Срок 
действия договора составлял пять лет. После истечения срока догово-
ра администрация отказалась его продлевать, а рекламная конструк-
ция была демонтирована114. 

Следует принимать во внимание то обстоятельство, что выдача 
разрешения на использование земель захоронений без предоставле-
ния и сервитута само по себе еще не предполагает перехода земле-
пользователя к активным действиям. В земельном законодательстве 
содержится правовой запрет на использование земли по нецелевому 
предназначению, однако в комплексе норм гл. V.6 ЗК РФ отсутствует 
запрет на неиспользование земли без предоставления и сервитута. 
Следовательно, временное складирование рекламных конструкций 
или иных компонентом некапитального сооружения на территории 
кладбища может производиться без взимания обязательной платы 
в пользу публично-правового собственника. 

 

                                                            
114 Решение Арбитражного суда Челябинской области от 12 октября 2022 г. по 
делу № А76-42931/2021. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/JONj12XbBBZu/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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Отсутствие разрешения администрации кладбища или специали-
зированной службы на использование земли без предоставления или 
сервитута позволяет квалифицировать некапитальное сооружение как 
самовольную постройку. Например, муниципальная администрация 
обратилась в суд с требованием освободить земельный участок раз-
мером 20 кв.м. на территории общественного кладбища от НТО, воз-
веденного на нем в соответствии с договором между администрацией 
и индивидуальным предпринимателем. Договор был заключен на срок 
три года, однако в период коронавирусной пандемии он был автомати-
чески продлен в соответствии с нормотворческими решениями испол-
нительной власти субъекта Российской Федерации. Поскольку НТО не 
был включен в схему размещения торговых объектов, муниципальная 
администрация отказалась от продления действия договора115. 

В другом случае муниципальная администрация отказалась от 
договора на размещение НТО на территории общественного кладби-
ща, так как землепользователь самовольно изменил параметры НТО 
(вид и размеры), чем нарушил условия договора116. 

Во всех случаях муниципальная администрация либо напрямую, 
либо в лице специализированной службы или администрации клад-
бища, заключает договор о размещении нестационарного объекта 
с взиманием обязательной платы. По существу конструкция такого 
договора чрезвычайно близка к конструкции договора аренды, что 
и указывается в материалах правоприменительной практики. В юри-
дической доктрине также распространено мнение о том, что разреши-
тельное землепользование (предлагается такая формулировка для ис-
пользования земли без предоставления и сервитута) является скажен-

                                                            
115 Решение Арбитражного суда Московской области от 26 сентября 2022 г. по 
делу № А41-18726/2022. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/iOdfV1quyVWq/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
116 Постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от 15 ап-
реля 2022 г. по делу № А56-36369/2021. URL: https://sudact.ru/arbitral/ 
doc/XN9a40ZTlKr1/ (дата обращения: 15.01.2024). 
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ной формой арендных правоотношений, которая, однако, чужда «по 
отношению к институтам и вещного, и обязательственного права»117. 

Иногда уполномоченный орган отказывает в выдаче разрешений 
на использование земель захоронений без предоставления и сервиту-
та. Основания для отрицательного решения могут быть различными, 
в том числе при элементарном отсутствии свободных мест. Выходом 
здесь может быть только расширение территории кладбища. Также 
отказ в выдаче разрешения может быть сделан в случае, если разме-
щение некапитального сооружения или проведение изыскательских 
работ препятствует целевому использованию территории земельного 
участка. Помимо возможности умаления интересов третьих лиц, ис-
пользование земли без предоставления и сервитута должно осу-
ществляться эффективным образом, когда эксплуатация земель захо-
ронений не препятствует реализации публично-правовых функций, 
направленных на удовлетворение социально значимых потребностей. 

Практика показывает, что бремя доказательства наличия осно-
вания для отказа в предоставлении разрешения, как правило, возлага-
ется на публично-правового субъекта – собственника земель захоро-
нений. Немотивированный отказ в выдаче разрешения влечет за со-
бой признание незаконности этого решения. Следует отметить, что 
сам землепользователь на наделен возможностью отказа от предо-
ставленных ему правовых возможностей. Во всяком случае, такой 
нормы нет в правовом институте использования земли без предостав-
ления и сервитута. Однако, учитывая инициацию самой процедуры 
получения соответствующего разрешения будущим землепользовате-
лем, по всей видимости, презюмируется его мотивированность и за-
интересованность в использовании земельного участка. Отмеченное 
обстоятельство не устраняет обязанности землепользователя приво-

                                                            
117 Корчагина Е.С., Лунина Н.А. Дуалистическая природа неналоговых плате-
жей за использование земельных участков, находящихся в государственной или 
муниципальной собственности // Публично-правовое обозрение. 2023. № 1. 
С. 142. 
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дить земельный участок в состояние, пригодное для использования 
по назначению. 

Поскольку территория кладбища находиться в публичной соб-
ственности (собственности государства или муниципалитета), то 
смена собственника влечет за собой автоматическое прекращение 
права использования земли без предоставления и сервитута. Данный 
тип землепользования не умаляет публично-правовой природы зе-
мель захоронений, что свидетельствует о том, что предоставление зе-
мельного участка гражданину или юридическому лицу должно озна-
чать его прекращение. 

Однако, поскольку земли захоронения не могут быть предостав-
лены физическим или юридическим лицам, данное основание пре-
кращения использования земли без предоставления или сервитута не-
релевантно в контексте настоящего исследования. Таким образом, 
только смена собственника, если кладбище передается из муници-
пальной в государственную собственность (или наоборот), может 
привести к прекращению права использования земли без предостав-
ления или сервитута. Отпадение условия действительности собствен-
ности влечет за собой прекращение действия решения уполномочен-
ного органа118. 

Отсутствие обязательного требования о государственной реги-
страции договора между администрацией кладбища или специализи-
рованной службой и землепользователем указывает на тот факт, что 
законодателя не рассматривает данную договорную конструкцию как 
пример соглашения о недвижимости (сделки с недвижимостью под-
лежат обязательной государственной регистрации). Тем не менее, ис-
пользование земли без предоставления или сервитута все же предпо-
лагает возведение объектов недвижимого имущества. Так, помимо 
нестационарных объектов возможно возведение навесов, некапиталь-

                                                            
118 См.: Хабриева Т.Я. Конфликт интересов: природа, предупреждение, соци-
альное регулирование / Т.Я. Хабриева, А.Я Капустин, А.В. Габов, Н.Н. Черно-
гор // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 
2018. № 3 (70). С. 9. 
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ных строений, в отношении которых землепользователь фактически 
имеет право собственности. Предметом договора как сделки «не яв-
ляется индивидуально определенный объект – земельный участок, 
а просто указывается адрес размещения и информация о рядом рас-
положенных зданиях»119. 

Стоит отметить, что правоприменительная практика расходить-
ся в определении юридического документа, на основании которого 
допускается использование земли без предоставления или сервитута. 
В ряде случаев суды видят в качестве такого документа разрешение 
уполномоченного органа, а иногда – договор на размещение нестаци-
онарного объекта120. Отсутствие юридического документа, который 
суд готов признать в качестве основания для использования земли без 
предоставления или сервитута, влечет за собой признание возведен-
ного сооружения самовольной постройкой. Важным фактором, кото-
рый не учитывается при самовольном строительстве, является 
нагрузка на коммунальные сети. 

Лицо, приобретшее самовольно выстроенный объект, обращает-
ся за официальным подключением к ресурсоснабжающим организа-
циям, получает мотивированный отказ, так как у самовольной по-
стройки отсутствуют надлежаще оформленные документы. В свою 
очередь, самовольное подключение в данной ситуации также влечет 
привлечением к юридической ответственности и отключением. Ме-
роприятия по предотвращению самовольного строительства, пред-
принимаемые органами местного самоуправления положительного 
эффекта не дали, поскольку проводились по схеме: выявление само-
вольно выстроенного объекта – подача искового заявления в суд об-

                                                            
119 Гаевская Е., Вагина О. Особенности использования земельных участков, 
находящихся в государственной и муниципальной собственности, без их 
предоставления и установления сервитута // Бизнес, менеджмент и право. 2018. 
№ 3. С. 43. 
120 Решение Арбитражного суда Краснодарского края от 24 января 2020 г. по 
делу № А32-26980/2019. URL: https://sudact.ru/arbitral/doc/JIAvHhsfLfW8/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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щей юрисдикции. Вместе с тем, даже судебное разбирательство не 
останавливало производство самовольного строительства. 

При этом самовольную постройку следует определять не столь-
ко в качестве объекта недвижимости, сколько в качестве объекта пра-
ва в целом. Следует убедиться, что действия заинтересованных лиц 
были полностью добросовестными, особенно при осуществлении са-
мой деятельности по строительству (часто встречаются случаи, если 
она уже была начата). В случае если в разрешительной документации 
выявлены ошибки или несоответствия, связанные непосредственно 
с объектом строительства или с земельным участком, на котором 
предполагается или начато строительство, требуется привлечение со-
ответствующих специалистов или экспертов для консультаций или 
дачи заключений. 

Очевидной проблемой в применении норм земельного законода-
тельства, предусмотренных гл. V.6 ЗК РФ, является низкая степень 
юридической защиты интересов землепользователя. Фактически от-
сутствие должной законотворческой квалификации договора, заклю-
чаемого при выдаче разрешения на использование земли без предо-
ставления и сервитута, а также отсутствие необходимости в государ-
ственной регистрации, указывает на то, что данный договор по суще-
ству не порождает никаких прав или обязанностей. Как известно, 
юридические факты служат основанием для возникновения прав 
и обязанностей участников правоотношений, а заключение договора 
является видом юридического факта. В данном случае заключение 
договора не влечет за собой возникновения прав и обязанностей (это 
подчеркивается в юридической доктрине), или порождает некоторое 
ограниченное право пользования, которое впрочем, крайне смутно 
определяется в науке. 

В результате землепользователь оказывается в положении сла-
бой стороны правоотношения, когда фактическое размещение на тер-
ритории земель захоронений некапитальных или нестационарных 
строений и сооружений не влечет за собой никаких конкретных спо-
собов защиты законных интересов. Кроме того, вызывает сомнения 
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законотворческое решение, ограничивающее перечень объектов, до-
пустимых к возведению на территории земельного участка, использу-
емого в порядке гл. V.6 ЗК РФ. Как представляется, в данном вопросе 
необходимо предоставить большую свободу законотворческому 
и правоприменительному смотрению органам исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации и органам местного самоуправления. 
Этот шаг можно реализовать, сделав перечень оснований для исполь-
зования земель без предоставления и сервитута, предусмотренный 
ст. 39.33 ЗК РФ, открытым. 

Подводя итоги, необходимо констатировать некоторую проти-
воречивость законотворческого решения о введение упрощенного 
порядка разрешительного землепользования – использования земли 
без предоставления и сервитута. Хотя стремление законодателя 
к снятию административных барьеров на пути реализации относи-
тельно простых коммерческих, изыскательских и инфраструктурных 
интересов оправдана, избранная правовая конструкция все еще вызы-
вает споры в юридической доктрине. Для земель захоронений новый 
земельно-правовой институт имеет значение как средство расшире-
ния функционала общественных кладбищ за счет развития сервисно-
го сектора, призванного удовлетворять потребности посетителей 
культового места. 

 
2.3. Особенности права использования земельных участков 

для размещения объектов  воинских захоронений 
 
Право использования земель воинских захоронений является 

частным случаев общего правового режима использования земельных 
участков. Как всякая иная разновидность землепользования, исполь-
зование земель воинских захоронений может быть рассмотрено 
в объективном и субъективном смысле. В субъективном смысле ис-
пользование земель воинских захоронений представляет собой один 
из компонентов права собственности в отношении этих земель. Си-
стема земельно-правовых и градостроительных норм, а также связан-
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ных с ним норм гражданского законодательства и иных нормативно-
правовых актов образует в совокупности самостоятельный правовой 
институт – постоянное пользование земельным участком, на котором 
располагаются воинские захоронения. В субъективном смысле ис-
пользование земель воинских захоронений является одним из право-
мочий земельного собственника. Исходным законоположением 
в этом контексте является норма, согласно которой воинские захоро-
нения могут находиться только в государственной собственности. 

Право использования земель воинских захоронений может быть 
определено как юридическая возможность, установленная нормами 
объективного права, осуществлять юридически значимые действия 
в отношении обособленных земельных участков, направленные на 
извлечение из них полезных свойств. В объективном смысле право 
использования земель воинских захоронений может быть представ-
лено в виде совокупности правовых норм, преимущественно земель-
но-правового характера, которые оказывают результативное воздей-
ствие на общественные отношения, возникающие по поводу извлече-
ния полезных свойств из земельных участков, на которых располага-
ются воинские захоронений. В объективном смысле использование 
земель воинских захоронений доступно как собственнику, так и вся-
кому правомочному землепользователю. 

Государственная собственность в отношении земель воинских 
захоронений задает контуры для круга потенциальных землепользо-
вателей, в качестве которых могут выступать органы государствен-
ной власти (федерального и регионального уровня), органы местного 
самоуправления, а также учреждения и предприятия, на территории 
которых располагают воинские захоронения. Праву использования 
земель воинских захоронений корреспондирует основная обязанность 
землепользователя – обеспечивать использование этих земельных 
участков строго по их целевому назначению, которое «может быть 
определено и как признаки, которыми обладают земли или земельный 
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участок, позволяющие отнести их к той или иной категории зе-
мель»121. 

С ним связана также обязанность по обеспечению производства 
мероприятий, направленных на сохранность объектов воинских захо-
ронений, поддержание их в достойном состоянии, соответствующем 
задачам государственной политики в области сохранения историче-
ской памяти (политика меморизации). Формы реализации государ-
ственной политики в области сохранения исторической памяти пред-
полагает две разновидности мемориальных комплексов – воинские 
захоронения, на которых располагаются объекты культурного насле-
дия и мемориальные сооружения (монументы) и мемориальные ком-
плексы без захоронения погибших при защите Отечества. 

На сегодняшний день в основных законодательных актах, нор-
мы которых содержат законоположения об использовании земель во-
инских захоронений – Законе № 4292-1, ФЗ № 8 и Федеральном за-
коне «Об увековечении Победы советского народа в Великой Отече-
ственной войне 1941–1945 годов»122 – не установлен правовой статус 
органа государственной власти, ответственного за осуществления 
охранных мероприятий в отношении этой разновидности земель. 
Также корпус указанных законодательных актов не устанавливается 
и балансосодержатель земель воинских захоронений, что существен-
но осложняет регулирование вопросов использования этих земель. 
В период с 1950 по 1980 годы на территории страны было установле-
но много памятников, финансирование которых осуществлялось 
местными предприятиями. Однако в процессе приватизации, при пе-
реходе объектов из государственной в частную собственность, мно-
гие памятники не были переданы на баланс муниципальных образо-
ваний, а также не были поставлены на кадастровый учет. В результа-
                                                            
121 Чмыхало Е.Ю. Целевое назначение и разрешенное использование земель как 
категории земельного права // Право. Законодательство. Личность. 2012.  
№ 1 (14). С. 101. 
122 Федеральный закон от 19.05.1995 № 80-ФЗ (ред. от 13.06.2023) «Об увекове-
чении Победы советского народа в Великой Отечественной войне 1941–1945 
годов» // Российская газета. № 99. 24.05.1995. 
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те лишь в ходе подготовительных мероприятий, приуроченных 
к празднованию 65-летнего юбилея Победы в Великой Отечествен-
ной войне, в отдельных случаях муниципальных образования стали 
уделять внимание забытым воинским захоронениям. Этот процесс 
изначально был связан финансовыми трудностями, а также нежела-
нием муниципальных властей принимать активное участие в данной 
сфере. Действия в этом направлении были либо приостановлены, ли-
бо замедлены. 

Многие воинские захоронений, созданные еще в советское время, 
в настоящий момент не зарегистрированы в установленном законом 
порядке, что создает барьеры на пути эффективного использования со-
ответствующих земельных участков. Так, в рамках одного из судебных 
споров, прокуратура обратилась с иском к муниципальной администра-
ции, которая не принимала действий, связанных с межеванием земель-
ного участка, занятого объектом культурного наследия – воинского за-
хоронения советских воинов, погибших в 1941–1945 гг. 

Администрация муниципального образования не осуществляла 
межевания земельного участка, а также не поставила его на кадастро-
вый учет. На территории земельного участка располагалось воинское 
захоронение, которое было признано памятником областного значе-
ния. По мнению прокуратуры, бездействие муниципальной админи-
страции в части, касающейся межевания земельного участка, препят-
ствовало использованию земель воинского захоронения, в том числе 
сохранению, содержанию и благоустройству мест погребения. Поми-
мо прочего вокруг памятника областного значения не были установ-
лены охранные зоны, предусмотренные законодательством об охране 
объектов культурного наследия. В силу отсутствия постановки на ка-
дастровый учет не было зарегистрировано право муниципальной соб-
ственности на земельный участок123. 

                                                            
123 Решение Волховского городского суда Ленинградской области  
№ 2А-951/2019 от 3 декабря 2019 г. по делу № 2А-951/2019. 
https://sudact.ru/regular/doc/rkDZh4jRPdN9/ (дата обращения: 01.04.2024). 
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Очевидно, что в условиях отсутствия единого федерального ор-
гана управления в сфере использования земель захоронений, основ-
ное бремя содержания этой разновидности земель должно быть воз-
ложено на органы администрации субъектов Российской Федерации. 
Важной чертой Закона № 4292-1 является то, что он относит к фор-
мам реализации государственной политики исторической памяти 
также сохранение и благоустройство воинских захоронений, что 
предполагает необходимость ответственного отношения балансосо-
держателей этой разновидности земель к используемым объектам 
государственной собственности. Достаточно часто работы в области 
благоустройства территории земель воинских захоронений возлагает-
ся на органы местного самоуправления, поскольку «рациональное 
землепользование включает и охрану земли в процессе ее использо-
вания»124. 

Земельные участки, на которых располагаются военные клад-
бища, подлежат межеванию и постановке на кадастровый учет. Это 
обязательное условие для их передачи на баланс муниципальных об-
разований. Воинские захоронения также подлежат учету, в ходе ко-
торого каждому из них присваивается мемориальный знак и выдается 
паспорт. Специфической чертой использования земель захоронений 
становится обязанность восстановления разрушенных воинских захо-
ронений или отдельных объектов, которые располагается на этих зе-
мельных участках. Статья 7 Закона № 4292-1 прямо возлагает на му-
ниципальные администрации обязанность осуществлять реконструк-
цию объектов, расположенных на военных кладбищах. Также мемо-
риальные комплексы без праха военнослужащих также должны охра-
няться со стороны органов местного самоуправления. 

Рассмотрим основные особенности права использования зе-
мельных участков, на которых располагаются воинские захоронения. 
Первой особенностью использования земель воинских захоронений 
                                                            
124 Рыженков А.Я. Принцип рационального использования земель и сфера его 
действия в российском праве // Аграрное и земельное право. 2016. № 11 (143). 
С. 126. 
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является необходимость сохранения и ухода за мемориальными со-
оружениями, установленными на данных территориях. Памятники, 
обелиски и мавзолеи – это не только исторические объекты, но 
и символы памяти и уважения к погибшим воинам. Правовой режим 
использования земель воинских захоронений предусматривает обя-
занность землепользователей обеспечивать сохранность и убранство 
этих территорий. Это включает в себя регулярное уборку, обеспече-
ние чистоты и благоустройства территорий, а также возможное про-
ведение мероприятий по восстановлению и сохранению памятников. 

Второй особенностью использования земель воинских захоро-
нений является необходимость выполнять работы по восстановлению 
разрушенных памятников. Органы местного самоуправления играют 
центральную роль в этом процессе и следят за тем, чтобы памятники 
и мемориалы были в надлежащем состоянии. Историческая значи-
мость выявленных объектов культурного наследия, расположенных 
на землях воинских захоронений, определяется историко-культурной 
экспертизой125. 

Третьей особенностью использования земель воинских захоро-
нений является обязанность ведения государственного учета этих за-
хоронений. Согласно правовому режиму использования земель воин-
ских захоронений, органы местного самоуправления на территориях 
субъектов Российской Федерации несут ответственность за учет дан-
ных объектов. В свою очередь, в морских пространствах соответ-
ствующая ответственность возлагается на штабы военных округов 
и флотов. 

Ответственность за содержание воинских захоронений на терри-
тории Российской Федерации возлагается на органы местного само-
управления и начальников воинских гарнизонов (на закрытых терри-
ториях воинских гарнизонов). Начальники гарнизонов обязаны обес-
печивать регулярное обслуживание захоронений, проводить необхо-
димые ремонтные работы и предпринимать меры по сохранению па-
                                                            
125 Давыдова Е.Ю. Уголовно-правовая охрана воинских захоронений // Военное 
право. 2022. № 2 (72). С. 204. 
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мяти павших защитников Отечества. Однако «финансовые трудности, 
правовой нигилизм, нежелание муниципальных властей что-либо де-
лать в данной сфере в неюбилейные годы приостановили либо тормо-
зят эту работу»126. 

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 
22.07.2008 года № 561 «О некоторых вопросах, связанных с резерви-
рованием земель для государственных или муниципальных нужд»127 
резервирование земель для воинских захоронений производится ис-
полнительным органом местного самоуправления. Так, в рамках од-
ного из судебных дел прокурор обратился с иском к муниципальной 
администрации, которая не приняла меры по резервированию земли 
для новых воинских захоронений. Документация по планировке тер-
ритории применительно к земельным участкам, зарезервированным 
для муниципальных нужд, а именно для воинских захоронений, не 
разрабатывалась128. Воинские захоронения располагаются на землях 
историко-культурного назначения, землях населенных пунктов. 

Другой важной особенностью управления землей воинских за-
хоронений является необходимость проведения анализа рисков 
и экологической экспертизы перед любыми работами на данных тер-
риториях. Это связано с возможным наличием опасных материалов 
или боеприпасов на местах бывших боевых действий. Для обеспече-
ния безопасности не только персонала, но и окружающей среды 
необходимы специализированные подходы к проведению работ на 
этих участках. 

                                                            
126 Рубин В.А. Правовые аспекты сохранения воинских захоронений, монумен-
тов и иных мемориальных сооружений, посвящённых погибшим при защите 
отечества // Известия Оренбургского государственного аграрного университета. 
2012. № 3 (35). С. 271. 
127 Постановление Правительства РФ от 22.07.2008 № 561 (ред. от 01.08.2022) 
"О некоторых вопросах, связанных с резервированием земель для государ-
ственных или муниципальных нужд" // Российская газета. № 160. 30.07.2008. 
128 Решение Нефтекумского районного суда Ставропольского края  
№ 2А-234/2019 от 26 апреля 2019 г. по делу № 2А-234/2019. 
ttps://sudact.ru/regular/doc/2DogaW1r7xNA/ (дата обращения: 01.04.2024). 
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Использование земель воинских захоронений предполагает 
установление охранной зоны вокруг них. Это мероприятие направле-
но на предотвращение случайного разрушения или повреждения уни-
кальных памятников истории и культуры. Охранная зона позволяет 
контролировать использование земель вблизи воинских захоронений, 
что способствует сохранению их целостности. Особенностью исполь-
зования земель воинских захоронений является запрет на производ-
ство работ, которые могут нанести ущерб этим объектам. В рамках 
охранной зоны устанавливаются определенные ограничения и требо-
вания к деятельности, которые регламентированы законодательством 
Российской Федерации об охране объектов культурного наследия. 

Сохранность объектов культурного наследия, расположенных на 
территории земель воинских захоронений, требует разработки соот-
ветствующих правовых средств публичного администрирования 
в рассматриваемой области, среди которых первостепенное значение 
приобретают инструменты, формирующие правовой режим исполь-
зования территории вокруг данных объектов. Государство устанавли-
вает разрешенные виды пользования соответствующей территории, 
которые позволяют соблюсти баланс между интересами обеспечения 
сохранности объектов культурного наследия и интересами хозяй-
ственного освоения и эксплуатации данных пространств. Кроме того, 
следует обратить внимание на возможные ограничения использова-
ния земельных ресурсов на таких территориях. Например, запрет на 
проведение строительных работ или эксплуатацию подземных ресур-
сов может быть введен для предотвращения повреждений или разру-
шений объектов культурного значения. 

Субъекты Российской Федерации в последние годы усилили 
правотворческую работу по формированию регионального законода-
тельства в сфере охраны объектов культурного наследия. Типичным 
примером здесь может служить Закон Республики Татарстан от 1 ап-
реля 2005 года № 60-ЗРТ «Об объектах культурного наследия в Рес-
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публике Татарстан»129 (далее – Закон № 60-ЗРТ), в содержание кото-
рого в 2019 г. был внесен ряд значимых поправок, направленных на 
инфильтрацию норм международного права в области охраны объек-
тов культурного наследия. 

Среди прочего правовые новеллы Закона Республики Татарстан 
от 16.11.2019 № 81-ЗРТ «О внесении изменений в Закон Республики 
Татарстан «Об объектах культурного наследия в Республике Татар-
стан»130 были направлены на формировании дополнительных юриди-
ческих гарантий сохранности и целостности соответствующих объек-
тов культурного наследия, которые расположены на территории 
субъекта Российской Федерации. Важным законотворческим новше-
ством стало положение о разработке и реализации Планов управле-
ния объектами всемирного наследия (ст. 8.1 Закона № 60-ЗРТ), кото-
рое осуществляется государственными учреждениями субъекта Рос-
сийской Федерации, а также иными хозяйствующими субъектами 
в предусмотренных случаях во взаимодействии с органами государ-
ственной власти и местного самоуправления. Реализация Планов 
управления сопровождается мониторингом состояния сохранных 
объектом всемирного наследия, а также подготовкой отчетной доку-
ментации, содержание которой соответствует установленным требо-
ваниям комитета всемирного наследия ЮНЕСКО131. 

Финансово-правовые аспекты реализации Планов управления, 
в соответствии с положениями Закона № 60-ЗРТ, предполагают обес-
печение расходных обязательств из средств регионального бюджета, 
за счет которых осуществляются мероприятия по поддержанию со-

                                                            
129 Закон Республики Татарстан от 1 апреля 2005 года № 60-ЗРТ «Об объектах 
культурного наследия в Республике Татарстан» // Республика Татарстан. № 93. 
04.07.2015. 
130 Закон Республики Татарстан от 16.11.2019 № 81-ЗРТ «О внесении изменений 
в Закон Республики Татарстан «Об объектах культурного наследия в Республи-
ке Татарстан» // Республика Татарстан. № 173. 22.11.2019. 
131 Гильфанов А.Р. Механизмы реализации и исполнение планов управления 
объектами всемирного культурного наследия ЮНЕСКО на территории Респуб-
лики Татарстан // Исторический бюллетень. 2019. Т. 2. № 4. С. 78. 
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хранности и популяризации соответствующих объектов. Определение 
объема финансирования осуществляется исходя из потребностей, 
обозначенных в отчетной документации по итогам мониторинга со-
стояния сохранности данных объектов, в том числе расположенных 
на территории воинских захоронений. 

Содержание права использования земель воинских захоронений 
обусловлено общими правилами землепользования, которые устанав-
ливаются нормами земельного законодательства в зависимости от ка-
тегории земель и вида разрешенного использования. Специфической 
чертой права использования земель воинских захоронений как вида 
земель историко-культурного назначения, является его зависимость 
от целевого назначения. Под целевым назначением земель понима-
ются «порядок, условия, предел эксплуатации (использования) земель 
для конкретных целей в соответствии с категориями земли»132. 

В отношении земель воинских захоронений необходимо конста-
тировать, что их целевым назначением является обеспечение сохран-
ности мест погребения защитников Отечества, а также объектов 
культурного наследия, которые располагаются на территории воен-
ных кладбищ (мемориальных комплексов). Сохранность воинских за-
хоронений предполагает осуществление землепользователем меро-
приятий, которые направлены на устранение опасностей и угроз для 
мест погребения, разрушения и уничтожения объектов культурного 
наследования – мавзолеев, памятников, стел и обелисков и проч. 
Также объекты, расположенные на военных кладбищах, защищаются 
от неблагоприятных факторов окружающей среды и прочих деструк-
тивных воздействий. 

Законодательные нормы, регулирующие охрану объектов куль-
турного наследования, содержаться в ФЗ № 73. Особенностью ис-
пользования земель воинских захоронений, на которых расположены 
объекты культурного наследия, является необходимость охранного 
                                                            
132 Разина М.В., Владимиров И.А. Права и обязанности сельскохозяйственных 
коммерческих организаций по использованию земли. прекращение прав на зем-
лю // Казанская наука. 2011. № 2. С. 193. 
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зонирования – установления вокруг них охранных зон, внутри кото-
рых установлены ограничения на ведение хозяйственной деятельно-
сти. Законодателем установлен режим согласования отдельных видов 
хозяйственных работ, которые могут вестись на территории вокруг 
объекта культурного наследия. Существует несколько видов такой 
хозяйственной деятельности. 

В первую очередь, речь идет о землеустроительных работах, ко-
торые представляют собой комплекс мероприятий инженерного 
и геодезического характера. Такие работы направлены на общую 
оценку состояния земельного ресурса, межевание и определение гра-
ниц земельного участка. Также законодательство об охране культур-
ного наследия ограничивает земляные и мелиоративные работы, ко-
торые являются разновидностью по изменению состояния грунта 
(уплотнение, перемещение и проч.), а также работы, которые направ-
лены на улучшение состояния производительности земли. 

Законодательство ограничивает строительные работы на терри-
тории земель воинских захоронений, так как они могут повредить 
объекты культурного наследия. В целом все виды хозяйственной дея-
тельности, которые потенциально способны нанести ущерб объектам, 
расположенным на землях воинских захоронений, ограничиваются 
ст. 36 ФЗ № 73. Для их производства требуется согласование проекта 
этих работ с органами, которые осуществляют управление в сфере 
охраны объектов культурного наследования133. 

Многие мемориальные комплексы, которые возводятся на зем-
лях воинских захоронений, имеют статус достопримечательностей 
(достопримечательных мест). В силу этого обстоятельства осуществ-
ление хозяйственной деятельности при использовании земель воин-
ских захоронений требует проектного согласования с органом испол-
нительной власти субъекта Российской Федерации, который обладает 
полномочиями в отношении охраны объектов культурного наследия 
                                                            
133 Круглякова В.М., Кравцова П.И. Охранные зоны объектов культурного 
наследия и их влияние на экономическую оценку объектов недвижимости // 
Строительство и недвижимость. 2021. № 1 (8). С. 149. 
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(в Республике Татарстан таким органом является Комитет по охране 
объектов культурного наследия). Как правило, в ведении такого орга-
на находятся объекты культурного наследия разного уровня – феде-
рального, регионального и местного. Условия застройки вокруг 
охранных зон на территории земель воинских захоронений регламен-
тированы нормами градостроительного законодательства. Появление 
защитных зон «было аргументировано необходимостью создания 
упрощенного механизма включения в государственный кадастр не-
движимости сведений о ценных историко-культурных территориях, 
окружающих объекты культурного наследия, а также необходимо-
стью реализации на них охранных мер»134. 

Производство хозяйственных работ при использовании земель 
воинских захоронений может сопровождаться необходимостью осу-
ществления историко-культурной экспертизы, которая либо подтвер-
ждает наличие выявленного или зарегистрированного объекта куль-
турного наследия, либо констатирует их отсутствие на военном клад-
бище. Также предметом историко-культурной экспертизы может 
быть оценка исторической и культурной ценности объектов, распо-
ложенных на землях воинских захоронений, а также оценка потенци-
ального вреда, который может быть причинен тем или иным видом 
хозяйственных работ. Проекты хозяйственных работ требуют вклю-
чения раздела о сохранности расположенных на землях воинских за-
хоронений объектов культурного наследия, а также обоснования их 
неприкосновенности в ходе тех изменений, которые могут быть вне-
сены в облик архитектурных объектов135. 

Угроза сохранности объектов, расположенных на землях воин-
ских захоронений, влечет за собой принятие землепользователем 
охранных мер, к которым также могут быть отнесены и различного 

                                                            
134 Андреева А.Ю., Халиков И.А. Проблемы установления и существования за-
щитных зон объектов культурного наследия // Культурное наследие России. 
2021. № 2 (33). С. 17. 
135 Пентин И.В. Вопросы установления охранных зон на территории объектов 
культурного наследия // Аспирант и соискатель. 2015. № 6 (90). С. 56. 
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рода ограничения в отношении движения транспортных средств на 
территории военных кладбищ. Субъекты Российской Федерации об-
ладают известной степенью автономии в принятии решений об 
охране объектов культурного наследия, расположенных на террито-
рии земель воинских захоронений. Регионы могут принимать законо-
дательные акты, которые вводят дополнительные ограничения для 
ведения деятельности на военных кладбищах. Для земель воинских 
захоронений, как и для всех земель историко-культурного назначе-
ния, не допускается изменение их целевого назначения. Следователь-
но, и деятельность, противоречащая этому целевому назначению, 
также не допускается на территории военных кладбищ. 

Законодательство Российской Федерации предоставляет высше-
му органу исполнительной власти – Правительству Российской Фе-
дерации – полномочие, благодаря которому можно исключить тот 
или иной объект из реестра объектов культурного наследия. Такое 
решение должно быть обосновано заключение историко-культурной 
экспертизы, а также быть подкреплено обращение органа государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации. Как правило, такой 
шаг делается в случае утраты объектов своего историко-культурного 
значения. Однако для земель воинских захоронений такая практика 
не является типичной136. 

Исключение объекта из реестра обычно влечет за собой измене-
ние категории земли, на которой он расположен. Такое невозможно 
для земель воинских захоронений. Даже если объект, расположенный 
на территории военного кладбища, утратит свое культурно-
историческое значение, это не моет быть поводом для изменения ка-
тегории земли. 

Законодательство об охране объектов культурного значения со-
держит правовые нормы об ответственности за ненадлежащее выпол-
нение обязанностей по использованию соответствующих земельных 
                                                            
136 Ложкин А.Ю. Современные принципы регулирования застройки на террито-
риях исторической застройки // Урбанистика и рынок недвижимости. 2014. 
№ 1. С. 8. 
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участков. Предусмотренные меры ответственности распространяются 
на две категории субъектов права – собственников земли и собствен-
ников объекта культурного наследия. В отношении земель воинских 
захоронений эти собственники совпадают – в обоих случаях им явля-
ется государство. Это обстоятельство влечет за собой невозможность 
применения ст. 54 ФЗ № 73, так как норма этой статьи предусматри-
вает изъятие объекта культурного наследия или земельного участка. 

Основанием для такой меры ответственности является неиспол-
нение обязанностей по обеспечению сохранности объекта культурно-
го наследия или действия, которые непосредственным образом угро-
жают этой сохранности. Очевидно, что указанные меры не могут 
быть применены к государству. Изъятие объекта культурного насле-
дия или земельного участка также предусмотрено в случае его уни-
чтожения или существенного повреждения. 

Особенностью права использования земель воинских захороне-
ний является ограничение их в обороте. Правовой запрет на оборот 
земель воинских захоронений является частным случаем общего за-
прета, установленного для земель историко-культурного назначения. 
Этот запрет обусловлен наличие на этих землях объектов культурно-
го наследия, в том числе тех, что охраняются на международном 
уровне. Отнесение тех или иных объектов к разряду особо ценных 
осуществляется в соответствии с нормативно-правовыми актами, ко-
торые принимаются главой российского государства. Запрет оборота 
предполагает невозможность предоставления земель воинских захо-
ронений в частную собственность, или предоставление какого-либо 
правомочия частному собственнику137. 

Типичным примером военного кладбища, которое находится 
в федеральной государственной собственности, является Федераль-
ное военное мемориальное кладбище, расположенное в Мытищин-

                                                            
137 Бельмач Н.В., Кузьмич Н.П. Проблемы землепользования, препятствующие 
инвестиционному развитию в границах территории объектов культурного 
наследия // Муниципальное имущество: экономика, право, управление. 2022. 
№ 3. С. 43. 
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ском районе Московской области. Использование земли этого воин-
ского захоронения осуществляется специально созданным федераль-
ным государственным учреждением. Это юридическое лицо осу-
ществляет широкий круг полномочий в области увековечивания па-
мяти защитников Отечества. Строительство самого кладбища осу-
ществлялось за счет государства, а имущество, необходимое для его 
использования, было передано учреждению на праве оперативного 
управления. Все остальные военные кладбища на территории Россий-
ской Федерации находятся в собственности субъектов Российской 
Федерации или переданы на баланс органам местного самоуправле-
ния. Определяя содержание права использования земель воинских за-
хоронений, необходимо различать собственность на сами эти земли 
и собственность на объекты, возводимые на территории земель захо-
ронений. Кладбища как архитектурные комплексы, объединяющие 
в себе множество зданий и сооружений, могут находиться как в госу-
дарственной, так и в муниципальной собственности. 

Объекты культурного наследия, расположенные на землях воин-
ских захоронений, могу находиться в праве пользования физически-
ми и юридическими лицами. Осуществление правомочий пользова-
ния в отношении этих объектов допускается с учетом ограничений, 
призванных обеспечить сохранность и неприкосновенность объектов 
культурного наследия. Правительство Российской Федерации может 
вводить дополнительные ограничения в отношении права использо-
вания объектов, расположенных на землях воинских захоронений. 
Физическое или юридическое лицо, которое осуществляет правомо-
чия в отношении объекта культурного наследия, может обжаловать 
такое ограничение в судебном порядке. 

Охранное зонирование вступает одним из правовых средств 
ограничения права использования земель воинских захоронений. За-
конодательством предусмотрено три типа охранного зонирования. 
Охранная зона, первый тип, представляет собой территорию вокруг 
объекта культурного наследия, на которой запрещена строительная 
деятельность, а также ограничивается хозяйственная деятельность. 
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Исключение составляют такие мероприятия, которые направлены на 
обеспечение сохранности объекта культурного наследия. Следующим 
типом охранного зонирования является зона регулирования застрой-
ки и хозяйственной деятельности. На этой территории устанавлива-
ются расширенные требования к ведению отдельных видов преобра-
зующей деятельности – строительства или иного типа хозяйствова-
ния. Эти требования во многом обусловлены особенностями рекон-
струкции существующих зданий и сооружений. Наконец, необходимо 
также отметить зону охраняемого природного ландшафта, которая 
включает в себя также компоненты природной среды (леса, водоемы 
и проч.). 

В результате следует констатировать, что особенности права ис-
пользования земель воинских захоронений заключаются в установле-
нии ограничений на ведение хозяйственной деятельности балансосо-
держателем, наличием дополнительных требований к сохранению 
и восстановлению военных кладбищ и мемориалов как объектов 
культурного наследия, а также наличием обязательств землепользо-
вателя в отношении межевания и учета земель воинских захоронений. 

Можно сделать вывод, что использование земель воинских за-
хоронений является частным случаем общего правового режима ис-
пользования земельных участков. В субъективном смысле оно пред-
ставляет собой компонент права собственности в отношении этих зе-
мель, а в объективном смысле – совокупность земельно-правовых 
и градостроительных норм, которые оказывают воздействие на обще-
ственные отношения, связанные с извлечением полезных свойств из 
этих земель. Государственная собственность в отношении земель во-
инских захоронений определяет круг потенциальных землепользова-
телей и обязанность обеспечивать использование этих земель по их 
целевому назначению. Важной особенностью использования земель 
воинских захоронений является сохранение и уход за мемориальны-
ми сооружениями, которые являются не только историческими объ-
ектами, но и символами памяти и уважения к погибшим воинам. 
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В результате исследования правового регулирования отношений 
по использованию земель захоронений сделан вывод о неудачности 
избранной законодателем формулировке текста ст. 27 ЗК РФ, благо-
даря которой создается некорректное впечатление, что изъятыми из 
гражданского оборота оказываются земли военных и гражданских за-
хоронений, находящихся исключительно в федеральной собственно-
сти. Для унификации лексического аппарата предлагается изменить 
формулировки в земельном законодательстве. Процесс пользования 
земельными участками для захоронения обладает высоким рискоген-
ным характером, а для устранения соответствующих угроз требуется 
осуществление природоохранных мероприятий. Отсутствие межева-
ния и геодезических работ по определению границ территории, отве-
денной под места захоронений, влечет не только утрату права на дан-
ные земли, но создает угрозы экологической безопасности и повыша-
ет риски для благополучия земли и окружающей природной среды. 

В отношении земель захоронений традиционные правомочия 
собственника приобретают специфические черты. Теории мест захо-
ронений в силу особой социальной значимости предполагают сво-
бодный доступ к местам погребений, а непосредственное извлечение 
полезных свойств из земельных участков, отведенных для погребе-
ния, осуществляется неопределенным кругом лиц, так как исчерпы-
вающей формализации круг родных и близких умершего человека не 
подлежит. Осуществление права собственности на земли захороне-
ний органами государственной власти и местного самоуправления 
выходят за границы классического понимания правомочий собствен-
ника, так как предполагают необходимость принятия дополнительно-
го бремени содержания данного объекта собственности, с точки зре-
ния возложения ограничений и обязанностей. 

Порядок предоставления земельных участков для захоронения 
предполагает соблюдение установленной административной проце-
дуры по предоставлению соответствующей муниципальной услуги. 
Характер пользования земельным участком для захоронения обладает 
рядом уникальных признаков, не позволяющих однозначно свести 
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его правовой режим ни к постоянному (бессрочному) пользованию, 
ни к безвозмездному пользованию, ни к публичному сервитуту. Спе-
цифических характер ограниченных прав на место погребения позво-
ляют рассматривать режим пользования земельным участком, предо-
ставленным для захоронения, в качестве уникального земельно-
правового режима, требующего надлежащего законодательного 
оформления.  
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Глава 3. Публично-правовые меры охраны земель  
гражданских и воинских захоронений 

 
3.1. Публично-правовые меры охраны  

гражданских и воинских захоронений: понятие и виды 
 
Охрана земель захоронений требует от государства принятия 

конкретных мер, облеченных в юридическую форму. Использование 
понятия «правовые меры» в доктрине земельного права осуществля-
ется посредством помещения теоретико-правового содержания дан-
ной категории в контекст земельно-правовых отношений. Осуществ-
ление эксплуатации земель неизбежным образом связано с возмож-
ными рисками для качества почвенного слоя, что предполагает необ-
ходимость осуществления мероприятий по возмещению причиняемо-
го земле ущерба или профилактики возможного негативного воздей-
ствия от хозяйственной деятельности человека. Понятие «правовая 
мера» является общеправовой категорией, которая соединяет в себе 
представления о мере должного человеческого поведения и мере пра-
ва как регулятора общественной жизни138. Применительно к приро-
доохранному контексту представление о правовых мерах, применяе-
мых государством, рассматривается М.М. Бринчуком как синоним 
определенных требований к обращению с компонентами природной 
среды139. 

В.В. Круглов понимает правовую меру как утвержденный орга-
низационный порядок осуществления правового требования, соблю-
дение которого обеспечивается уполномоченными государственными 
и муниципальными органами140. Очевидно, что представление о пра-

                                                            
138 Куликов Е.А. Категория меры в праве: теоретико-правовые и философско-
правовые аспекты. М.: Юрлитинформ, 2015. С. 76. 
139 Бринчук М.М. Правовая охрана окружающей среды от загрязнения токсич-
ными веществами. М.: Наука, 1990. С. 12. 
140 Круглов В.В. Организационно-правовые проблемы охраны окружающей 
среды в промышленности в современный период: автореф. дис. … д-ра юрид. 
наук. Екатеринбург, 1999. С. 25. 
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вовых мерах охраны земель захоронений в данном контексте не мо-
жет быть сведено исключительно к возмещению вреда, причиненного 
почвенному слою или иным компонентам земельной среды. В этом 
случае было бы правильно говорить о правовых мерах защиты земель 
захоронений, так как защиты требуется тогда, когда возникает явный 
экологический вред. Более широким подходом должно быть пред-
ставление о правовых мерах охраны земель захоронений как сово-
купности действий государства и уполномоченных субъектов зе-
мельно-правовых отношений, направленных на предотвращение воз-
можного и устранение последствий реального вреда земельной среде. 

Совокупность правовых мер образует охрану земли как систем-
ный фактор эксплуатации земельных ресурсов. Если каждая правовая 
мера, взятая по отдельности, представляет собой конкретный инстру-
мент земельно-правового воздействия, то охрана земель в целом 
представляет собой системную деятельность уполномоченных субъ-
ектов земельно-правовых отношений, посредством которой достига-
ется цель предотвращения негативного воздействия человека на зе-
мельную среду или устранение уже причиненного вреда в процессе 
освоения земельных ресурсов. А.П. Анисимов определяется охраны 
земель через представление о надлежащем качестве земли, которое 
обеспечивается совокупностью нормативов загрязнения земельных 
ресурсов141. 

Отношения в сфере эксплуатации земельных ресурсов на участ-
ках, выделенных для захоронений, подвергаются воздействию право-
вых норм различной отраслевой принадлежности. Порядок использо-
вания указанных участков определяется нормами земельного, градо-
строительного, природоохранного и санитарно-эпидемиологического 
законодательства. Данное обстоятельство подчеркивает межотрасле-
вой характер механизма правового регулирования в сфере рацио-
нального землепользования, в частности, на участках, выделенных 
                                                            
141 Анисимов А.П. Теоретические проблемы управления земельными ресурсами 
поселений по законодательству Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации. Волгоград: ВолГУ, 2003. С. 34. 
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для захоронений. Исходным постулатом эксплуатации земельных ре-
сурсов является необходимость минимизации негативного антропо-
генного воздействия на полезные свойства природного объекта. В тех 
случаях, когда избежать этого воздействия оказывается невозможно, 
то у землепользователя возникает обязанность по проведению ре-
культивационных мероприятий. 

В качестве природного ресурса земля является носителем не-
скольких утилитарных качеств. В первую очередь, данный ресурс об-
ладает плодородным слоем почвы – качество, которое имеет частич-
ности возобновляемый характер. Кроме того, земля как природный 
ресурс имеет пространственные ограничения (границы). Наконец, 
земля является средой обитания для многочисленных живых орга-
низмов – биоты, существование которой критически важно для под-
держания экологического равновесия. В рамках настоящего исследо-
вания плодородие почвы в меньшей степени имеет значение для ис-
пользования земель захоронений (это «законный интерес» рацио-
нального землепользования сельхозугодий), однако необходимость 
эффективного пространственного использования земельных участков 
и обеспечение надлежащего уровня экологической обстановки для 
обитания природных организмов составляет предмет рационального 
землепользования в отношении рассматриваемой категории земель. 

Эксплуатация земель захоронений требует проведения комплек-
са мероприятий, которые призваны обеспечить поддержание, сохра-
нение и возобновление полезных качеств этого природного ресурса. 
К числу данных мероприятий относиться: 

а) эксплуатационные меры, которые извлекают пользу из основ-
ных качеств земли (утилитарные мероприятия); 

б) превентивные мероприятия, которые призваны минимизиро-
вать деструктивное воздействие человека на производительность 
земли; 

в) сопутствующие мероприятия, минимизирующие негативное 
влияние человека на смежные природные объекты, которые взаимо-
связаны с землей как основным природным ресурсом. 
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Рассмотрим роль указанных мероприятий по отношению к зем-
лям захоронений. Утилитарные мероприятия предполагают извлече-
ние пользы из процесса эксплуатации земли, однако по отношению 
к указанным земельным участкам в качестве основного полезного ка-
чества выступает их способность выступать местом (пространством) 
для погребения тел умерших. Погребение преследует необходимость 
удовлетворения двух основных социальных потребностей – религи-
озно-обрядовых, которые представляют собой культовую форму об-
ращения с телами умерших, и санитарно-эпидемиологических. По-
следний вид социальных потребностей обусловлен известной с древ-
нейших времен опасностью, которую несут с собой тела умерших 
людей. Для предотвращения данной опасности обществом выработа-
ны практики ритуального обращения с телами умерших людей, кото-
рые нейтрализуют санитарно-эпидемиологические риски. 

Однако помимо рисков для самого общества, тела умерших мо-
гут представлять опасность также для природной среды, поскольку 
продукты разложения также угрожают экологическому благополу-
чию биоты. В связи с этим норма санитарно-эпидемиологического 
законодательства требуют производства мероприятий, устраняющих 
также и данную угрозу. СанПиН 2.1.3684-21, в частности, в п. 51 со-
держит предписания об организации земельного участка, выделенно-
го под кладбище. Для этого требуется создание уклона в сторону, 
противоположную от населенного пункта, что позволяет обеспечить 
безопасность его жителей, которые могут использовать воду для удо-
влетворения своих потребностей. 

Увеличение производительности в отношении земель захороне-
ний носит принципиально иной по отношению к другим категориям 
земель характер. Очевидно, что земли захоронений не используются 
для традиционного применения земель в качестве фактора производ-
ства, а максимизация полезности в этом случае не имеет экономиче-
ского характера. Научная обоснованность в подходе эффективного 
землепользования предполагает применение рационально обоснован-
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ных стандартов извлечения максимального эффекта по удовлетворе-
нию публичных интересов в рассматриваемой сфере. 

Исполнение требований санитарно-эпидемиологического зако-
нодательства не исчерпывает собой весь объем мероприятий, которые 
направлены на охрану земель захоронений. С землей как природным 
объектом взаимодействует множество других сред – водная, воздуш-
ная, лесная среда, недра. Их безопасность и экологическое благопо-
лучие также требует нейтрализации рисков, связанных с эксплуата-
цией земель захоронений. Следовательно, правила рационального 
землепользования охватывают не только непосредственно эксплуати-
руемые земельные участки, но и все сопряженные природные объек-
ты, которые могут подвергаться негативному антропогенному воз-
действию. Анализ массива санитарно-эпидемиологических требова-
ний к организации земель захоронений, в частности, демонстрирует 
особое акцентирование на вопросах устранения возможности для со-
прикосновения мест погребения с водной средой, так как вода явля-
ется одним из наиболее быстрых каналов распространения токсичных 
веществ и инфекций. Для устранения подобных рисков предусматри-
ваются мероприятия по водоотведению и дренажу. 

Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране 
окружающей среды»142 устанавливает требование, в соответствии 
с которым необходимо принятие мер по охране земли как природного 
объекта от таких негативных последствий, как загрязнение, истоще-
ние, деградация, а также порча или уничтожение, то есть от любого 
деструктивного антропогенного воздействия (ст. 4). Освоение зе-
мельных ресурсов связано с причинением вреда окружающей среды, 
который является неустранимым компонентом хозяйственной дея-
тельности человека. Эксплуатация земельных ресурсов носит преоб-
разующий характер, поскольку она выводит земельную среду из ее 
естественного состояния, нарушает экологическое «равновесие» 
                                                            
142 Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 14.07.2022, с изм. от 
30.05.2023) «Об охране окружающей среды» // Российская газета. № 6. 
12.01.2002. 
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и приводит землю в состояние, необходимое для удовлетворения по-
требностей человека. Установление нормативов, посредством кото-
рых определяются пределы такого преобразования, составляет основу 
правового режима охраны земли. 

Конституционным судом РФ отмечается прямая связь между 
эксплуатацией природных ресурсов и ущербом окружающей среде, 
устранение которого требует принятия определенных мер со стороны 
государства. При этом рыночный характер экономических отноше-
ний в Российской Федерации требует, по мнению Конституционного 
суда РФ, возложение издержек на осуществление данных мероприя-
тий на субъектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающей 
вредное воздействие на окружающую природную среду. Государство 
как центральный субъект земельно-правовых отношений в первую 
очередь должно предпринимать профилактические меры охраны 
окружающей среды143. 

Именно принцип ответственности является правовым средством 
разграничения издержек государства и хозяйствующих субъектов 
в процессе осуществления мероприятий по правовой охране земель 
захоронений. Данный принцип реализуется в процессе правовой 
охраны как земли, та и иных природных ресурсов. Отраслевое зако-
нодательство в рассматриваемой области также опирается на данный 
принцип. Например, Лесной кодекс Российской Федерации144 (да-
лее – ЛК РФ) в ст. 99 возлагает юридическую ответственность за 
нарушение лесного законодательства на того, кто причинил вред (де-
ликвента), а в ст. 100 устанавливает добровольный или судебный по-
                                                            
143 Постановление Конституционного Суда РФ от 14.05.2009 № 8-П «По делу 
о проверке конституционности положения подпункта “б” пункта 4 Постановле-
ния Правительства Российской Федерации “Об утверждении Порядка опреде-
ления платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной 
среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия” в связи с за-
просом Верховного суда Республики Татарстан» // Российская газета. № 94. 
27.05.2009. 
144 Лесной кодекс Российской Федерации от 04.12.2006 № 200-ФЗ (ред. от 
13.06.2023) // Российская газета, № 277, 08.12.2006; Официальный интернет-
портал правовой информации http://pravo.gov.ru, 13.06.2023. 
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рядок возмещения данного вреда. Конституционный суд Российской 
Федерации признал ранее действовавшую часть 2 статьи 99 ЛК РФ не 
соответствующей Конституции Российской Федерации, поскольку 
она не обеспечивала надлежащий баланс между интереса добросо-
вестного землепользователя, предпринимающего необходимых 
охранные меры, и публичными интересами максимально полной 
компенсации вреда. Правовая позиция высшей конституционно-
судебной инстанции допускает возможность продолжения земле-
пользования после устранения причиненного вреда или консервации 
земли до момента достижения необходимых нормативов самовосста-
новления почвы145. Аналогичные нормы содержатся в кодифициро-
ванных актах отраслевого законодательства в сфере природопользо-
вания. Статья 68 Водного кодекса Российской Федерации146 возлагает 
на деликвента обязанность не только устранить допущенное наруше-
ние, но и возместить причиненный вред. 

Система правовых мер охраны земель в доктрине земельного 
права подразделяется на мелиорационные и рекультивационные ме-
роприятия. Мелиорация как комплекс земельно-охранных мероприя-
тий направлена на улучшение состояния земель. Данный подход от-
ражен в нормах Федерального закона от 10 января 1996 г. № 4-ФЗ 
«О мелиорации земель»147, который рассматривает в качестве задач 
мелиорационных мероприятий повышения продуктивности и устой-
чивости земледелия (ст. 1), а саму мелиорацию в качестве коренного 
улучшения земель (ст. 2). Рекультивация земель, в свою очередь, 

                                                            
145 Постановление Конституционного Суда РФ от 02.06.2015 № 12-П «По делу 
о проверке конституционности части 2 статьи 99, части 2 статьи 100 Лесного 
кодекса Российской Федерации и положений постановления Правительства 
Российской Федерации “Об исчислении размера вреда, причиненного лесам 
вследствие нарушения лесного законодательства” в связи с жалобой общества 
с ограниченной ответственностью “Заполярнефть” // Вестник Конституционно-
го Суда РФ. № 4. 2015. 
146 Водный кодекс Российской Федерации от 03.06.2006 № 74-ФЗ (ред. от 
28.04.2023) // Российская газета, № 121, 08.06.2006; № 95, 03.05.2023. 
147 Федеральный закон от 10.01.1996 № 4-ФЗ (ред. от 08.12.2020) «О мелиора-
ции земель» // Российская газета, № 10, 18.01.1996; № 280, 11.12.2020. 
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направлена на восстановление и предотвращение деградации земель 
(ч. 5 ст. 13 ЗК РФ). Иными словами, если рекультивация устраняет 
уже причиненный вред, то мелиорация ориентирована на улучшение 
качества земельной среды. Мелиорация и рекультивация земель 
предполагают продолжение землепользования, а консервация земель 
требует прекращения использования нарушенных земель для умень-
шения степени их деградации. Науке земельного права хорошо из-
вестно, что земля представляет собой природный объект, который 
тесно взаимосвязан с множеством других элементов природной сре-
ды. В результате любого деструктивного воздействия человека на 
землю возможно срабатывание «каскадного» эффекта, когда вред од-
ному природному объекту автоматически «влечет за собой изменение 
других природных элементов»148. 

В результате стратегия рационального землепользования обязы-
вает рассматривать процесс эксплуатации конкретного природного ре-
сурса в качестве более масштабного процесса воздействия на экологи-
ческую систему, которая существует на конкретной территории. При-
мером такого видения проблемы является запрет на размещение клад-
бищ на затопляемых участках – такое эксплуатационное решение по-
вышает риск проникновения токсичных химических веществ в водную 
среду, что фатально для окружающей экологической системы.  

Следует отметить, что с геологической точки зрения кладбища 
могут иметь важный типаж, который во многом зависит от характе-
ристики поверхностного слоя почвы. Если почва недостаточно пло-
дородна, то она может служить в качестве естественного природного 
барьера, препятствующего инфильтрации токсичных химических ве-
ществ в водную среду. Ненасыщенная почва является одновременно 
и фильтром, и адсорбентом, который снижает концентрацию опасных 
химических соединений, угрожающий экологической безопасности 
биоты. Например, идеальным адсорбентом принято считать глини-
                                                            
148 Васильева Е.М. К вопросу о правовом содержании понятия «рациональное 
использование земли» // Вестник Тверского государственного университета. 
Серия: Право. 2013. № 36. С. 186. 
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сто-песчаную почву, поскольку она может наиболее эффективно пре-
пятствовать проникновению продуктов разложения человеческого 
тела в иные природные среды. Это обусловлена особой мелкозерни-
стой текстурой и низкой пористостью такой почвы. 

Требования с СанПиН 2.1.3684-21, в частности, указывают на 
необходимость размещения кладбищ на землях с сухой и пористой 
почвой, которая обладает низким уровнем влажности. Данное норма-
тивное предписание направлено на формирование естественных при-
родных барьеров на пути распространения токсичных продуктов раз-
ложения человеческого тела. Территория кладбища организуется та-
ким образом, что не более 70 % земельного участка занимали сами 
захоронения. Долевое распределение территории погребений и тер-
ритории администрирования кладбища обусловлено необходимостью 
формирования двух зон вне пределов захоронений – ритуальной и хо-
зяйственной. 

Административно-хозяйственная система кладбища представле-
на различными инфраструктурными объектами, обеспечивающими 
его работу. К ним относятся, например, системы водоотведения 
и дренажа. Ежегодно площадь кладбища подлежит увеличению, ми-
нимальный порог которого установлен в 0,5 га, однако такие решения 
должны сочетаться с учетом вредоносного воздействия территории, 
выделенной для захоронений, «на экологию окружающей среды 
и, прежде всего, на источники питьевой воды»149. 

При выборе почвы следует учитывать размер бактерий, распре-
деление пор по размерам почвы и взаимодействие между бактериями 
и твердой фазой. Распределение пор по размерам почвы является 
важным фактором для увеличения площади поверхности для адсорб-
ции, а также для удаления бактерий. Следовательно, почва должна 
обладать сильными адсорбирующими свойствами для удаления про-

                                                            
149 Рябцева А.Ю., Затолокина Н.М., Калачук Т.Г. Рациональное использование 
городских земель на основе градостроительных признаков в границах зон 
с особыми условиями использования территорий // Вектор ГеоНаук. 2021. Т. 4. 
№ 4. С. 28. 
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дуктов разложения из просачивающейся воды и, таким образом, ми-
нимизировать воздействие кладбищ на местные грунтовые воды. 
Кроме того, размер пор почвы влияет на эффективность фильтрации. 
Содержание влаги в почве является еще одним фактором удаления 
микроорганизмов. Способность почвы удалять организмы увеличива-
ется с уменьшением содержания воды в почве. 

Засыпка грунта вокруг гроба является еще одним фактором, 
влияющим на воздействие продуктов разложения в просачивающейся 
воде. Часть почвы между гробом и поверхностью земли обычно ме-
нее компактна. Это позволяет проникать некоторому количеству воз-
духа. Человеческие трупы быстро разлагаются аэробным путем при 
обеспечении аэрации. Тем не менее, осадки также могут легче прони-
кать в почву этим путем и обеспечивать выход микроорганизмов из 
трупа. 

Земельный вал выступает обязательным устроительным требо-
ванием к организации территории кладбище, поскольку он обеспечи-
вает искусственное пространственное возвышение территории, выде-
ленной для мест погребения, над окружающим земельной территори-
ей. Это позволяет избежать проникновения токсичных химических 
веществ в водоносный грунт, то есть избежать контакта с водной сре-
дой. Многочисленные нормативные требования к организации терри-
тории кладбища сконцентрированы на необходимости изоляции мест 
погребения от водной среды, поскольку источники водоснабжения 
обладают исключительной важностью для жителей населенных пунк-
тов и не должны подвергаться риску. В частности, другой норматив-
но-правовой акт, СанПиН 2.1.4.1110-02150 требует формирования зон 
санитарной защиты, которые создаются на втором поясе вокруг тер-
ритории кладбища. 

                                                            
150 Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 
14.03.2002 № 10 «О введении в действие Санитарных правил и норм “Зоны са-
нитарной охраны источников водоснабжения и водопроводов питьевого назна-
чения. СанПиН 2.1.4.1110-02”» // Российская газета. № 81. 08.05.2002. 
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В ряду других защитных мероприятий, призванных обеспечить 
безопасность водной среды, является требование о расположении мо-
гильных ям выше уровня грунтовых вод. Преимущественно соблю-
дение данного требования достигается посредством создания земель-
ного вала, который и обеспечивает приподнятость мест погребения 
над естественным уровнем вод. Дополнительным средством безопас-
ности являются деревья, которые могут быть высажены на террито-
рии кладбища. Их обширная корневая система позволяет поглощать 
значительное количество влаги и не допускать проникновения про-
дуктов разложения человеческих тел в глубокие слои земли. Припод-
нятость кладбища над прилагающей территорией также обеспечива-
ется установлением запрет на расположение мест захоронений в низ-
кой части местности. В низинах могут скапливаться дождевые стоки, 
что потенциально создает риск контакта продуктов разложения тел 
с водной средой. При разработке нормативных требований к органи-
зации территории кладбища принимаются во внимания различные 
аспекты процесса разложения захороненных останков, в частности, 
«условия теплообмена трупа с окружающей средой»151. 

Разложение захороненных тел приводит к образованию выщела-
чивающих веществ (жидкостей), обычно состоящих из воды, белка, 
жира, минеральных солей и углеводов, а также потенциальных пато-
генных микроорганизмов, т. е. бактерий и вирусов, и в некоторых 
случаях других химических продуктов, таких как тяжелые металлы, 
например, ртуть из амальгамных зубных пломб. Фильтраты могут 
включать жидкости для бальзамирования, материалы из гроба 
и одежды или украшения, положенные рядом с телом. Со временем 
фильтраты просачиваются в почву и потенциально могут загрязнять 
грунтовые или поверхностные воды. Количество фильтрата, просачи-
вающегося в почву и грунтовые воды, напрямую связано с размером 
кладбища и количеством захоронений, частотой использования гро-
                                                            
151 Лаврукова О.С., Лябзина С.Н., Приходько А.Н., Сидорова Н.А., Басала-
ев К.В. К вопросу об изучении разложения трупов // Journal of Biomedical Tech-
nologies. 2016. № 1. С. 22. 
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бов, типом окружающей почвы, топографией участка и расположени-
ем кладбища по отношению к грунтовым или поверхностным водам, 
которые могут переносить фильтраты от мест захоронений. 

Пространственное ограничение территории кладбища также 
в большинстве случаев преследует в качестве цели безопасности вод-
ных ресурсов, расположенных рядом с ним. Вода является одним из 
наиболее динамичных компонентов природной среды, она обеспечи-
вает стремительное распространение попадающих в нее химических 
соединений. При этом, чем дальше источник загрязнения находится 
от водных потоков, тем ниже риски инфильтрации продуктов разло-
жения захороненных останков. Концентрация вредоносных соедине-
ний вблизи кладбища достигает своих максимальных значений 
и уменьшается по мере удаления от территории кладбища. Мелкие, 
плотные частицы, такие как глина, могут предотвратить разложение 
и просачивание, в то время как крупные частицы, такие как песок, 
могут способствовать быстрому разложению и просачиванию филь-
тратов, препятствуя их очистке и загрязняя грунтовые воды. 

Большинство микроорганизмов, таких как полиовирусы, от-
фильтровываются на поверхности почвы или вблизи нее. Большин-
ство полиовирусов содержится на глубине первых 5 см под поверх-
ностью суглинисто-песчаной почвы. В то время как почва адсорбиру-
ет большинство патогенных микроорганизмов, адсорбция уменьша-
ется с увеличением скорости воды. Полиовирусы, попавшие в сточ-
ные воды, могут перемещаться на значительные расстояния через 
песчаные почвы после выпадения осадков. Большинство вирусов ад-
сорбируется вблизи поверхности, но остальные могут перемещаться 
на гораздо большие расстояния. Такие свойства почвы, такие как 
размер частиц, содержание глины, катионообменная способность 
и влажность, влияют на удержание, но относительная степень, в ко-
торой они это делают, требует дальнейших исследований. Климати-
ческие факторы, такие как количество осадков, также влияют на 
удержание. Они усиливают мобилизацию бактерий и вирусов из тка-
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ней, удерживаемых на частицах почвы, и облегчают их транспорти-
ровку в грунтовые воды152. 

Охрана земель захоронений выступает органичным компонен-
том процесса эксплуатации данных земельных ресурсов, поскольку 
отдельные охранные мероприятия включены в структуру рациональ-
ного землепользования. Отдельные ограничения, которые налагаются 
на действия землепользователя, могут рассматриваться в качестве 
охранных мероприятий. Примером здесь является отдаление кладбищ 
от территорий населенных пунктов, их жилых районов, а также тре-
бования, устанавливаемые в отношении санитарно-защитных зон. 
Иными словами, запрет на размещение кладбища рядом с жилыми 
районами одновременно является охранным мероприятием. Охрана 
земель захоронений может рассматриваться как система мероприя-
тий, которые предпринимаются для обеспечения безопасности зе-
мельных ресурсов, а также для нейтрализации опасностей, которые 
могут исходить от эксплуатации данной категории земель. 

Рекультивация земель традиционно рассматривается в качестве 
базового охранного мероприятия, природа которого заключается 
в деятельности по восстановлению земли и сопряженной с ней вод-
ной среды. Применительно к рекультивационным мероприятиям ча-
ще всего принято говорить о восстановлении плодородия почвы. 
Вместе с тем, по отношению к землям захоронений такое понимание 
является неуместным, поскольку эксплуатации данных земель не свя-
зано с использованием их в качестве ресурса для производства расте-
ний. С восстановлением плодородия почвы также тесно связаны ме-
лиорационные мероприятия, которые также направлены на улучше-
ние (но не восстановление) данного качества. 

Мелиорационные и рекультивационные мероприятия предпола-
гают разнообразные действия, которые могут иметь химический, тех-
нический, противоэрозионный и иной характер. Данные мероприятия 
требуют разработки, согласования и утверждения соответствующего 
                                                            
152 Плахина А.С. Полномочия органов местного самоуправления в сфере зе-
мельных отношений // Социально-политические науки. 2019. № 3. С. 101. 
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проекта, так как именно проектный подход позволяет достичь необ-
ходимого уровня системности охранительного воздействия на состо-
яние земли. Разработка данного проекта осуществляется правообла-
дателем земельного участка, как установлено п. 3 Приказа Минсель-
хоза России от 15 мая 2019 г. № 255 «Об утверждении Порядка раз-
работки, согласования и утверждения проектов мелиорации зе-
мель»153. 

В контексте правовой охраны земель захоронений это означает 
возложение обязанности по разработке соответствующего проекта на 
муниципальные образования (для общественных кладбищ) и органы 
государственной власти субъекта Российской Федерации (для воин-
ских захоронений). Процедура разработки проекта может осуществ-
ляться с привлечением физических и юридических лиц. Разработка 
проекта начинается с анализа характера соответствующего земельно-
го участка, на котором расположено кладбище. В рамках процедуры 
анализа учитываются геоморфологические (рельеф, геология, состоя-
ния почвенного слоя) и гидрологические характеристики земель за-
хоронений. Проект мелиорации включает в себя составление пакета 
документов, отражающих мелиорационную систему и схему разме-
щения защитных лесных насаждений, если предполагается агролесо-
мелиорация земель захоронений. После составления проекта он под-
писывается лицами, которые осуществляли его разработку, после че-
го он передается в уполномоченные организации, находящиеся в ве-
дении Министерства сельского хозяйства Российской Федерации (для 
мелиорационных проектов) или орган исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации (для проектов рекультивации или кон-
сервации). 

 

                                                            
153 Приказ Минсельхоза России от 15.05.2019 № 255 «Об утверждении Порядка 
разработки, согласования и утверждения проектов мелиорации земель» // Офи-
циальный интернет-портал правовой информации http://www.pravo.gov.ru, 
04.10.2019. 
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Охранные мероприятия, применяемые в отношении земель за-
хоронений, могут быть классифицированы следующим образом: 

а) административно-хозяйственные мероприятия, которые пред-
полагают действия, направленные на определение порядка эксплуата-
ции земель захоронений (перевод в другую категорию, консервация); 

б) аграрные мероприятия, которые предполагают необходимость 
производства технических действий по обустройству земель, выде-
ленных для захоронений (зонирование, создание водоупорного слоя); 

в) гидротехнические мероприятия, которые направлены на со-
здание природных барьеров на пути контакта водной среды и захоро-
ненных останков (водоотведение, дренирование); 

г) изыскательные и проектно-сметные мероприятия, которые 
предполагают действия по документационному и научно-
техническому обеспечению процесс охраны земель захоронений от 
негативных последствий, наступающих в результате эксплуатации 
земельных участков. 

Кладбища не являются единственным исключительным источ-
ником загрязнения. Сельское хозяйство, горнодобывающая промыш-
ленность, утилизация отходов, санитария на месте и другие разработ-
ки – все это способствует возникновению потенциальных источников 
загрязнения с высокой степенью вариабельности. Поскольку охрана 
земель захоронений требует учета последствий этих разработок, 
например: а) ограничения пространства для расширения кладбища, 
б) дополнительные источники загрязнения и в) гидравлические воз-
действия, такие как трубопроводы и другая инфраструктура. Такая 
прилегающая застройка также подвергается риску неблагоприятного 
воздействия со стороны кладбища в случае его загрязнения. 

Чтобы свести к минимуму управляемые риски, необходимо при-
держиваться обычных размеров гробов, предпочтительно из дерева 
или биоразлагаемых материалов, и воздерживаться от чрезмерного 
использования декоративных металлов, пластмасс, красок, лаков 
и т. д. Учитывая высокую изменчивость вспомогательных материалов 
для захоронения, становится все труднее предположить, какие за-
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грязняющие вещества будут мобилизованы, как они будут транспор-
тироваться и каковы могут быть возможные неблагоприятные по-
следствия. 

Комплекс индикаторов риска негативного воздействия на состо-
яние земельной среды должен быть представлен показателями доли 
деградированных земель от общей площади территории населенного 
пункта, показателями продуктивности земель, наземного покрова 
и запасов почвенного органического углерода. Сочетание данных 
трех показателей позволяет дать оценку деградации и истощения зе-
мельной среды, на основании которой должен быть разработан про-
ект мелиорации или рекультивации (консервации). Ст. 12 ЗК РФ раз-
личает среди факторов негативного воздействия на состояние зе-
мельной среды загрязнение, истощение, деградацию, порчу и уни-
чтожение земель. Оценка деградации земель на определенной терри-
тории «строится через анализ изменения так называемых индикатор-
ных показателей за определенный промежуток времени»154. 

Необходимость установления санитарно-защитных зон преду-
смотрена ст. 12 Федерального закона от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ 
«О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»155. 
Производства указанных мероприятий относится к компетенции Фе-
деральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей 
и благополучия человека (Роспотребнадзор). Между размером сани-
тарно-защитной зоны и размером кладбища существует прямая зави-
симость – обыкновенно территория санитарно-защитной зоны варьи-
руется от 50 до 500 м. 

Глава 19 ЗК РФ содержит правовые нормы, устанавливающие 
режим и порядок установления санитарно-защитных норм. Опреде-

                                                            
154 Цветнов Е.В., Марахова Н.А. Применение базовой и модифицированной ме-
тодик оценки нейтрального баланса деградации земель в контексте изучения 
связи деградации и агропроизводства // Вестник Московского университета. 
Серия 17: Почвоведение. 2023. № 2. С. 107. 
155 Федеральный закон от 30.03.1999 № 52-ФЗ (ред. от 04.11.2022, с изм. от 
30.05.2023) «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» // 
Российская газета, № 64-65, 06.04.1999; № 251, 08.11.2022. 
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ление порядка установления санитарно-защитной оны возлагается на 
Правительство Российской Федерации, которым принято соответ-
ствующее Постановление от 3 марта 2018 г. № 222156. Санитарно-
защитные зоны устанавливаются, изменяются или прекращаются 
в соответствии с решением Роспотребнадзора, которое выносится за-
явительном порядке. Заявление в Роспотребнадзор подается застрой-
щиков до момента направления заявления о выдаче разрешения на 
строительство (не позднее через за 30 дней). 

Таким образом, существующая модель публично-правовой 
охраны земель захоронений направлена на защиту интересов жителей 
населенных пунктов, расположенных рядом с территориями клад-
бищ, на безопасность окружающей природной среды и сохранение 
благоприятной экологической и санитарно-эпидемиологической об-
становки. 

 
3.2. Публично-правовое управление  

в области охраны земель захоронения 
 
Государственное управление выступает предметом анализа 

в рамках целого ряда научных дисциплин, прежде всего, администра-
тивного права. Специфика осуществления государственного воздей-
ствия на общественные отношения подчеркивает наличием специаль-
ных субъектов публично-властного управления – органов государ-
ственной власти, выступающих звеньями государственного аппарата. 
В доктрине административного права государственное управление 
принято рассматривать в качестве особого вида социального управ-
ления, природа которого определяется облечение в юридическую 
форму и осуществлением от имени государства. Государство, высту-

                                                            
156 Постановление Правительства РФ от 03.03.2018 № 222 (ред. от 03.03.2022) 
«Об утверждении Правил установления санитарно-защитных зон и использова-
ния земельных участков, расположенных в границах санитарно-защитных зон» 
// Собрание законодательства Р", 12.03.2018, № 11, ст. 1636; 07.03.2022, № 10, 
ст. 1538. 
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пая субъектом легитимного насилия, обладает аппаратом принужде-
ния, которые применяет в отношении субъектов общественных от-
ношений определенные инструменты воздействия. Благодаря госу-
дарственному управлению обеспечивается стабильность социально-
правовой среды и предсказуемость течения общественных отноше-
ний. Применительно к сфере земельных правоотношений принято го-
ворить о государственном управлении земельными ресурсами. 
О.И. Крассов управление в сфере использования и охраны земель 
рассматривает как исполнительно-распорядительную деятельность 
государственных и муниципальных органов, которая направлена на 
обеспечение надлежащего землепользования157. 

Органы государственного управления (шире – публичного 
управления) выступают проводниками государственной земельной 
политики, осуществляя властное воздействие на поведение участни-
ков земельных правоотношений. Вопрос о системе органов земельно-
го управления является открытым. Обыкновенно государственное 
управление в той или иной сфере рассматривается как прерогатива 
органов исполнительной власти как субъектов властно-
распорядительного воздействия, хотя Н.А. Сыродоев относит к ним 
также Федеральное Собрание и РФ и региональные законодательные 
собрания158. 

Государственная земельная политика выступает концептуализи-
рованной формой выражения стабилизирующего воздействия госу-
дарства как политико-правовой формы организации жизни населения 
на определенной территории. Концепция долгосрочного социально-
экономического развития Российской Федерации на период до 
2020 г.159 содержит общие параметр развития государственной поли-

                                                            
157 Крассов О.И. Земельное право: учебник. М.: Юристъ, 2000. С. 173. 
158 Сыродоев Н.А. Земельное право. Курс лекций: учебное пособие. М.: Про-
спект, 2009. С. 137. 
159 Распоряжение Правительства РФ от 17.11.2008 № 1662-р «О Концепции дол-
госрочного социально-экономического развития Российской Федерации на пе-
риод до 2020 года» // Собрание законодательства РФ. 24.11.2008. № 47. 
Ст. 5489. 
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тики в рамках осуществления контрольно-надзорной деятельности, 
которые предполагают уменьшение объема вмешательства государ-
ства в экономику, сокращение административных ограничений и по-
вышение гарантий поднадзорных субъектов, которые будут препят-
ствовать нарушению прав предпринимательского сообщества при 
осуществлении проверочных мероприятий. Поскольку управление 
в земельной сфере фактически выступает частью более объемной си-
стемы государственного управления в области природопользования 
(экологии) целесообразно отметить, что Стратегия экологической 
безопасности Российской Федерации на период до 2025 г.160 опреде-
ляет контуры взаимодействия органов публичной власти в дан-
ной сфере. 

С момента конституционного закрепления принципа единства 
публичной власти следует говорить о формировании системы пуб-
лично-правового управления землями захоронений. Следует отме-
тить, что земли захоронений представляет собой разновидность зе-
мельных ресурсов, администрирование которых подчиняется общим 
закономерностями публично-правового управления в сфере эксплуа-
тации земли как природного объекта. Публично-правовое управление 
земельными ресурсами направлено на достижение наиболее эффек-
тивного и сбалансированного подхода в деле эксплуатации земли, 
направленного на извлечение из земельных участков пользы, а также 
сохранения благоприятной окружающей среды, компонентом кото-
рой является земля. Следовательно, осуществление публично-
правового управления в сфере использования и охраны земель пред-
полагает как установление юридических форм эксплуатации земель 
захоронений, так и непосредственные распорядительные действия 
органов исполнительной власти и местного самоуправления, в ре-
зультате которых претворяются в жизнь управленческие решения 
в области использования рассматриваемого вида земельных ресурсов. 
                                                            
160 Указ Президента РФ от 19.04.2017 № 176 «О Стратегии экологической без-
опасности Российской Федерации на период до 2025 года» // Собрание законо-
дательства РФ. 24.04.2017. № 17. Ст. 2546. 



146 

 

Следуя конституционно закрепленному принципу единства публич-
ной власти в Российской Федерации, стоит отметить, что осуществ-
ление правомочий собственника в отношении земель захоронений 
подчиняется необходимости удовлетворения общественно значимых 
потребностей, в рассматриваемом контексте – потребности по осу-
ществлению погребения умерших людей и отправлению религиозно-
культовых погребальных и постпогребальных обрядов. Публичный 
субъект наделен властно-распорядительными полномочиями, в том 
числе в части, касающейся перевода земельных участков из одной ка-
тегории в другую, или в более широком смысле – в формировании 
законодательных основ регулирования данных земельных участков 
в процессе непосредственного правотворчества. Также у публичного 
собственника имеются дискреционные полномочия предполагающие 
наличие у него возможности усмотрения при обращении с земельных 
участками соответствующей категории, однако в целях удовлетворе-
ния социально значимых потребностей161. 

Система публично-правового управления представлена, прежде 
всего, совокупностью органов публичной власти, которые разрабаты-
вают и реализуют управленческие решения в сфере использования 
и охраны земель захоронений. Исходя из логики принципа разделе-
ния властей, необходимо отметить значение правотворческих реше-
ний, которые принимаются органами законодательной (представи-
тельной) власти, и которые затрагивают вопросы эксплуатации зе-
мель захоронений. Действующее земельное законодательство являет-
ся результатом законотворчества Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации, в совместном ведении которых находятся во-
просы земельной собственности (ст. 72 Конституции РФ). Федераль-
ный законодатель в лице Федерального Собрания Российской Феде-

                                                            
161 См.: Формирование и развитие отраслей права в исторической и современ-
ной правовой реальности России. В 12 т. Т.VI. Конституционное право России: 
монография / под ред. проф. Н.А. Бобровой и проф. Р.Л. Хачатурова: Гл.29. 
Малый А.Ф. Некоторые особенности правового статуса субъектов Российской 
Федерации. М.: Юрлитинформ. 2021. С. 411. 
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рации устанавливает конкретные юридические формы отношений 
в сфере земельной собственности, в том числе формы использования 
земель захоронений. Помимо собственно земельного законодатель-
ства, российский парламент разрабатывает нормы материального 
и процессуального права, которые устанавливают основные правила 
землепользования, виды юридической ответственности за правона-
рушения в сфере использования и охраны земель захоронений, а так-
же механизм реализации данных правил. 

Эту группу составляют органы публичной власти, компетенция 
которых предполагает разрешение вопросов, связанных с реализаци-
ей права граждан на охрану здоровья. К данной группе органов сле-
дует отнести Минздрав России, Роспотребнадзор, органы исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации в области здраво-
охранения. Вторую группу составляют органы, компетенция которых 
предполагает разрешение вопросов, связанных с содействием обеспе-
чению устойчивого развития территории и комфортной, благоприят-
ной среды проживания (Минэкологии, Минстрой, Государственная 
жилищная инспекция и проч.). Третью группы органов управления 
составляют органы, компетенция которых направлена на решение во-
просов, связанных с благоустройством мест захоронения. К ним сле-
дует отнести Росреестр, Росимущество, Роприроднадзор, государ-
ственные и муниципальные органы, в ведении которых находятся ме-
ста захоронений (кладбища). 

Законодательные (представительные) органы субъектов Россий-
ской Федерации разрабатывают и принимают законотворческие ре-
шения, определяющие правила регулирования земельных правоот-
ношений, входящие в состав земельного законодательства. Норма-
тивно-правовые акты земельного законодательства распределены по 
своей юридической силе, при этом правовые нормы, разработанные 
законодательными органами субъектов РФ, должны соответство-
вать ЗК РФ. Органы местного самоуправления также вправе прини-
мать правовые акты, содержащие нормы земельного права. 
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Публично-правовое управление землями захоронений осу-
ществляется посредством разработки и принятия властно-
распорядительных решений, которые направлены на практическое 
претворение в жизнь правовых предписаний земельного законода-
тельства. Данные решения принимаются органами исполнительной 
власти, которая осуществляется на федеральном и региональном 
уровне, а также органами местного самоуправления. Муниципальный 
уровень публично-правового управления также встроен в единую 
вертикаль публичной власти Российской Федерации. В результате 
публично-правовое управление в сфере использования и охраны зе-
мель захоронений следует определить как организующую властно-
распорядительную деятельность органов публичной власти Россий-
ской Федерации, направленную на практическое воплощение правил 
землепользования при организации мест погребений (захоронений), 
а также правил обеспечения экологической и санитарно-
эпидемиологической безопасности при осуществлении захоронения 
тел умерших людей. 

Осуществление публично-правового управления в сфере ис-
пользования и охраны земель захоронений осуществляется с учетом 
широкого круга сведений, которые могут иметь политический, пра-
вовой, научно-технический и экономический характер. Достижение 
баланса между удовлетворением социальных потребностей в органи-
зации мест захоронения и публичными интересами в экологической 
и санитарно-эпидемиологической безопасности составляет одну из 
основных задач администрирования в рассматриваемой области. 

Федеративный характер российского государства обуславливает 
наличие двух уровней государственного управления (включая дея-
тельность органов исполнительной власти) – федерального и регио-
нального. На федеральном уровне публично-правового управления 
система субъектов администрирования земельных ресурсов пред-
ставлена Президентом Российской Федерации как главой государ-
ства, Правительством Российской Федерации как высшим органом 
исполнительной власти и федеральными министерствами, 
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агентствами, ведомствами как структурными элементами федераль-
ной исполнительной власти. 

Президент РФ как глава российского государства осуществляет 
общее руководство деятельностью Правительства РФ. Глава государ-
ства не входит в состав какой-либо отдельной ветви власти, но воз-
главляет государственную власть Российской Федерации в целом, 
осуществляя координирующие, арбитражные и медиаторские функ-
ции по отношению к отдельным ветвям государственной власти. Пре-
зидент РФ не является главой Правительства РФ, но определяет об-
щие направления внутренней политики российского государства, 
в состав которой входят вопросы управления земельными ресурсами 
государства. Президент РФ осуществляет общее руководство Прави-
тельством РФ, принимает государственные решения о составе Прави-
тельства РФ, определяет структуру федеральных органов исполни-
тельной власти, в том числе органов, ответственных за реализацию 
государственной земельной политики. Важным полномочием Прези-
дента РФ является нормотворчество главы государства, которое поз-
воляет ему принимать правовые акты, обязательные для исполнения 
подчиненными органами публичной власти. Указы и распоряжения 
Президента РФ могут быть направлены на урегулирование отдельных 
организационно-правовых вопросов использования и охраны земель 
захоронений, в частности, при создании кладбищ и воинских мемо-
риалов. Пример может служить Указ Президента РФ от 11 июля 
2001 г. № 829 «О федеральном военном мемориальном кладбище»162. 

Правительство РФ представляет собой орган исполнительной 
власти общей компетенции, которые осуществляет распорядительные 
действия в отношении земельных ресурсов страны, определяет общие 
вопросы финансирования, администрирования культовых и мемори-
альных объектов. Правотворческие акты Правительства регулирует 
создание и функционирование гражданских и воинских захоронений. 
                                                            
162 Указ Президента РФ от 11.07.2001 № 829 «О федеральном военном мемори-
альном кладбище» // Собрание законодательства РФ. 16.07.2001. № 29. 
Ст. 2992. 
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Федеральные министерства, агентства и ведомства также отно-
сятся к органам исполнительной власти общей компетенции. В Рос-
сийской Федерации нет специализированного ведомства, которое бы 
осуществляло публично-правовое управление землями захоронений 
на федеральном уровне. Министерство сельского хозяйства Россий-
ской Федерации осуществляет распорядительные действия в отноше-
нии земель сельскохозяйственного назначения, однако это находится 
за пределами рамок настоящего исследования. Отдельные ведомства, 
формирующие «силовой» блок федеральных органов исполнительной 
власти, принимают исполнительные решения в области организации 
кладбищ и захоронений. Например, Министерство обороны Россий-
ской Федерации осуществляет распорядительную деятельность в об-
ласти ритуально-похоронного обеспечения, содействует реализации 
права на захоронения для военнослужащих. Иные ведомства осу-
ществляют распорядительные действия в сфере землеустройства, 
управления федеральным имуществом, природными ресурсами. В ря-
де случаев эти действия затрагивают вопросы организации террито-
рии кладбищ и администрирования имущественных комплексов, ко-
торые располагаются на данных кладбищах. Так, крупнейшим воен-
ным мемориалом в России является открытый в 2013 году Федераль-
ный военный мемориал «Пантеон защитников Отечества». Сложный 
и конфликтный процесс строительства сопровождался многочислен-
ными задержками. Конечным результатом стал парк-памятник, 
внешний вид которого в конечном счете был сформирован художни-
ками, работающими в советской традиции промышленного изобрази-
тельного искусства. Министерство обороны РФ играло решающую 
роль во всем, начиная с поиска места для кладбища и заканчивая объ-
явлением его режимным объектов, для которого не предусмотрен 
свободный доступ. Установление специального режим посещения яв-
ляется типичным для ряда военных мемориалов России. 

Публично-правовое управление в сфере использования и охраны 
земель захоронений на региональном уровне представлено системой 
органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. 
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Возглавляется данная система главой субъекта Российской Федера-
ции, который не входит в систему региональной исполнительной вла-
сти. В субъектах Российской Федерации действуют правительства, 
которые осуществляют общее управление земельными ресурсами 
субъекта Российской Федерации. Ведомственное управление в лице 
региональных министерств и ведомств представляет собой распоря-
дительные действия по организации и обеспечению функционирова-
ния кладбищ, землеустройству, разграничению земель. Также на тер-
ритории субъектов Российской Федерации осуществляют вою дея-
тельности территориальные органы федеральной исполнительной 
власти. 

Наконец, низовым уровнем публично-правового управления яв-
ляется муниципальное управление в сфере использования и охраны 
земель захоронений, которое представлено органами местного само-
управления. Можно уверенно констатировать, что именно на органы 
местного самоуправления возлагается основной массив обязанностей 
по содержанию и обеспечению функционирования общественных 
кладбищ в Российской Федерации. Органы местного самоуправления 
играют ключевую роль в процессе создания общественных кладбищ, 
реализации конституционного права граждан на захоронение. 

На муниципальном уровне процесс создания кладбища начина-
ется с земельного участка, отводимого для будущего места захороне-
ния. Причиной для принятия подобного решения является исчерпа-
ние земельных ресурсов на уже имеющих кладбищах. Выбор кон-
кретного земельного участка осуществляется главным архитектором 
города по согласованию с жилищно-коммунальными и санитарно-
эпидемиологическими службами. Решение о создании кладбища 
утверждается органом исполнительной власти субъекта Российской 
Федерации или органом местного самоуправления. Утверждение от-
вода конкретного земельного участка под строительства кладбища 
должно сопровождаться предварительной инженерной и природо-
охранной документацией, подтверждающей факт соответствия дан-
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ной территории предусмотренным земельным, градостроительным 
и санитарно-эпидемиологическим нормам. 

Достаточно распространенной является ситуация, при которой 
муниципалитеты не проводят надлежащую работу по размежеванию 
земельных участков и оформлению земли под кладбищем в муници-
пальную собственность. Подобные проблемы являются не только 
препятствием на пути соблюдения санитарно-эпидемиологических 
требований, но и служат барьером на пути реализации полномочий 
муниципальных образований в сфере оказания ритуальных услуг 
и содержания мест захоронений. В свою очередь несоблюдение 
предусмотренной законодательством процедуры оформления земель-
ного участка под кладбищем в муниципальную собственность влечет 
за собой невозможность выделения бюджетных средств на его со-
держание. Уже отмеченная выше ситуация с наличием фактически 
бесхозных кладбищ (погостов), которые в силу длительности своего 
существования выпадают из фокуса внимания субъектов Российской 
Федерации и не передаются в муниципальную собственность, не спо-
собствует надлежащей организации работ по обеспечению рацио-
нального землепользования данными участками. 

Предоставление земельного участка под строительство будуще-
го кладбища подлежит обязательному учету и включению в Гене-
ральный план города (муниципального образования). Выбор кон-
кретной территории, отводимой под строительство кладбища, обу-
словлен требованиями санитарно-эпидемиологического, градострои-
тельного и земельного законодательства. Помимо необходимости со-
блюдения нормативно-правовых требований к выбору территории 
под будущее кладбище обыкновенно принимаются во внимания фак-
торы исторического, природно-ландшафтного, пейзажно-
эстетического и сакрального характера163. 

                                                            
163 Илясова Г.К., Быков Н.И. Кладбища как элемент планировочной структуры 
населенных пунктов: индикационные возможности и современные проблемы 
планирования // Известия Алтайского государственного университета. 2013. 
№ 3-2 (79). С. 157. 
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Внесение изменений в уже действующий Генеральный план го-
рода предполагает необходимость разработки проекта кладбища – со-
вокупности проектной и рабочей документации (включая результаты 
инженерных изысканий), определяющей комплексные параметры 
и технико-экономические характеристики объекта капитального 
строительства. 

При отсутствии земельно-правовых препятствий для предостав-
ления земельного участка под кладбище Администрация муници-
пального образования осуществляет утверждение предложенной схе-
мы и выносит постановление о предварительном согласовании 
предоставления земельного участка, которое является основанием 
для осуществления государственного кадастрового учета данного зе-
мельного участка. Последующим этапом действия является подго-
товка межевого плана. После выполнения межевого плана сумма ука-
занной документации является основанием для постановки данного 
земельного участка на учет в ЕГРН с присвоением ему уникального 
кадастрового номера. Внутренняя территория кладбища предполагает 
зонирование его земельного участка, путем выделения входной, ри-
туальной, административной, санитарно-защитной зон и зоны захо-
ронений. Зона захоронений подлежит разделению на отдельные зе-
мельные участка в случаях организации места погребения с присвое-
нием каждому выделенному под захоронение земельному участку 
индивидуального номера, который формируется из последовательно-
сти номера сектора, номера ряда и номера захоронения. Сектор, та-
ким образом, является самой большой единицей деления территории 
кладбища. 

Органом управления, осуществляющей непосредственное 
управление территорией кладбища, является дирекция (администра-
ция), создаваемая в форме муниципального унитарного предприятия. 
Дирекция кладбища выступает основным хозяйственным субъектом, 
осуществляющим широкий круг сервисных и эксплуатационных пол-
номочий по организации и содержанию территории кладбища. 
На территории г. Казани осуществляет деятельность по управлению 
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территориями кладбищ МУП «Ритуал» (ОГРН 1021602864360, 
ИНН/КПП 1653006761). В ведении данного юридического лица нахо-
дятся территории кладбищ г. Казани, включая территорию централь-
ного некрополя – Арского кладбища, земля которого располагается 
в Арском муниципальном районе. 

В подчинении органам местного самоуправления находятся 
учреждения, осуществляющее непосредственное управления клад-
бищами и мемориальными комплексами. Создание специализирован-
ной службы осуществляется посредством издания соответствующего 
постановления уполномоченным органов местного самоуправления, в 
рамках которого определяется ее организационно-правовая форма. 
Этим же постановлением утверждается устав службы и присваивает-
ся статус с соответствующим набором полномочий в сфере похорон-
ного дела. Муниципальным образованием за специализированной 
службой закрепляется имущество, необходимое для осуществления 
уставной деятельности, после чего происходит регистрация учре-
жденной организации в ЕГРЮЛ. 

Очевидно, что на специализированные службы возлагается важ-
нейшая обязанность содержания мест захоронения, в том числе с со-
блюдением требований санитарного и градостроительного законода-
тельства в части, касающейся рационального землепользования 
участками, отнесенными к землям захоронений. Вместе с тем, остает-
ся неясным является ли создание специализированной службы обя-
занностью органов местного самоуправления (то есть в каждом ли 
муниципалитете она должна быть создана), или данное полномочие 
является предметом дискреции муниципалитета. Вполне конструк-
тивным является представление о том, что муниципальные органы 
власти вправе самостоятельно решать вопросы организационно-
властного воздействия, определяя формы реализации мер по удовле-
творению потребностей населения муниципального образования. 

Уход за местом погребения является обязанностью как заинтере-
сованных лиц, которым был предоставлен конкретный участок клад-
бища для организации места погребения, так и администрацией клад-
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бища, которая является управляющей структурой, образованной для 
отправления хозяйственно-распорядительных функций на территории 
кладбища. Администрацию кладбища следует отличать от кладбища 
как градостроительного объекта, созданного на выделенном для орга-
низации мест захоронений земельном участке. Вопрос выделения зе-
мель для организации кладбища решается администрацией муници-
пального образования, в собственности которого находится соответ-
ствующий земельный участок, планируемый для создания мест погре-
бения. Администрация муниципального образования осуществляет 
полномочия собственника земель муниципального образования, разре-
шая вопрос о выделении соответствующего земельного участка, то есть 
пользуется предусмотренными гражданско-правовыми средствами для 
определения юридической судьбы данного участка. 

Решение об образовании кладбища или расширении территории 
уже существующего кладбища принимается администрацией муни-
ципального образования, при необходимости данное решение допол-
няется изменением соответствующей категории земли (градострои-
тельной зоны), а также изменением правил землепользования. В слу-
чае, если создание кладбище или изменение границ существующего 
кладбища, требует изменение границ муниципального образования, 
то данное решение осуществляется законом субъекта Российской Фе-
дерации в соответствии со ст. 12 Федерального закона от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»164. Так, Законом Республики Татар-
стан от 13 июля 2018 г. № 53-ЗРТ165 изменены границы территории 
                                                            
164 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 06.02.2023) «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // 
Российская газета. № 29. 09.02.2023. 
165 Закон Республики Татарстан от 13.07.2018 № 53-ЗРТ «Об изменении границ 
территорий отдельных муниципальных образований и внесении изменений 
в законы Республики Татарстан «О границах территории и статусе муници-
пального образования города Казани» и «Об установлении границ территорий 
и статусе муниципального образования «Пестречинский муниципальный рай-
он» и муниципальных образований в его составе» // Официальный интернет-
портал правовой информации http://pravo.gov.ru, 06.02.2023. 
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муниципального образования города Казани путем присоединения 
земель Пестречинского района Республики Татарстан. Благодаря 
данным изменения осуществлено образование кладбища «Курган», 
погребального комплекса, открытого в 2020 году и располагающегося 
в Казани. 

МПУ осуществляют выполнение функций специализированной 
службы по вопросам похоронного дела, выделению места для захо-
ронения на общественном кладбище, ведению книги регистрации за-
хоронений, оформление паспорта о захоронении, внесению измене-
ний и дополнений в паспорт о захоронении, контролю осуществления 
реставрации надмогильных сооружений, соблюдению санитарных 
норм при, регистрации факта захоронения. МУП осуществляют со-
держание и благоустройство общественных кладбищ, дают консуль-
тации гражданам по вопросам похоронного дела и ритуальных услуг, 
обеспечивают формирование и обеспечение сохранности архивного 
фонда документов по приему и исполнению заказов на услуги по по-
гребению. МУП осуществляют свои организационные и хозяйствен-
ные функции на основании учредительного документа, в качестве ко-
торого выступает принимаемый администрацией муниципального 
образования став. Данный документ устанавливает полномочия 
и пределы хозяйственного ведения МУП в части, касающейся орга-
низации и содержания территории кладбища. 

Представляется необходимым предложить создание специали-
зированной публично-правовой компании, предметом деятельности 
которой могла бы выступать сервисная работа по организации похо-
ронного дела на территории Российской Федерации. Такая публично-
правовая кампания, которая могла б именоваться «Погребальное де-
ло», могла бы быть наделена функциями и полномочиями публично-
правового характера и осуществляющая свою деятельность в интере-
сах государства и общества. Процедурный аспект образования зе-
мельных участков связывается с осуществлением кадастровых работ 
(геодезических работ и межевания), в результате которых осуществ-
ляется индивидуализация земельного участка как обязательное усло-
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вие оборотоспособности и землепользования. Предоставление зе-
мельных участков для захоронения осуществляется в заявительном 
порядке специализированной службой в сфере похоронного дела. 

Публичный характер собственности на земли захоронений под-
разумевает, что собственником земельных участков из данной кате-
гории может быть лишь публично-правовой субъект, то есть либо 
Российская Федерация (субъекты Российской Федерации), либо му-
ниципальные образования. Публичный статус субъекта собственно-
сти подразумевает наличие у него властно-распорядительных полно-
мочий по отношению к другим участникам земельных правоотноше-
ний. Разграничение публичной и частной собственности на земель-
ные участки подразумевает исключительность использования данных 
объектов права собственности в соответствии с их целевым назначе-
нием. Публичная собственность подразумевает строго соблюдение 
целевого предназначения земельных участков, в то время как част-
ный собственник более свободен в определении функционального 
предназначения принадлежащего ему земельного участка. 

О.Ю. Чулакова справедливо отмечает, что управление имуще-
ством публичного собственника представляет собой не деятельность 
собственника как такового, а работу, осуществляемую лицом, кото-
рое данное имущество передано в содержание166. Отчасти подобное 
положение можно объяснить тем обстоятельством, что ни Российская 
Федерация, ни конкретное муниципальное образование не выступают 
в имущественных отношениях как таковые, реализуя свои правомо-
чия через уполномоченные органы государственной власти и местно-
го самоуправления. Вместе с тем содержание управление определяет-
ся особым публичным характером имущества, которым обладает Рос-
сийская Федерация или муниципальное образование, в связи с чем 
осуществлением ими властно-распорядительных полномочий не мо-

                                                            
166 Чулакова О.Ю. Управление имуществом публичного собственника как пра-
вовая категория: определение понятия и его содержание // Актуальные теоре-
тические и практические вопросы развития юридической науки: общегосудар-
ственный и региональный аспекты. 2015. № 1. С. 179. 
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жет исчерпываться исключительно владением, пользованием или 
распоряжением. Публичный собственник отличается от частного ли-
ца существенно большим объемом обременений, которые он вынуж-
ден принимать в связи с социальным значение и ценностью тех или 
иных объектов собственности, принадлежащих ему. 

Управление как особое правомочие публичного собственника 
земель захоронений выражает особый правовой статус государства 
или муниципалитета в реализации прав собственности на земли захо-
ронения. Поскольку собственник земель захоронений имеет публич-
ный характер, то исполнение им требований экологического или при-
родоресурсного законодательства становится компонентом публич-
ного управления в целом. В советской доктрине государственного 
права институт публичной собственности рассматривался в качестве 
составляющего элемента данной правовой отрасли, в рамках которо-
го управление становилось единственным правомочием собственни-
ка167. Вместе с тем, подобный подход лишает возможности полно-
ценного расщепления правового режима публичной собственности, 
в связи с чем управление следует рассматривать лишь как одно из 
имеющих у государства или муниципалитета правомочия. Правомо-
чие публично-правового управления реализуется посредством при-
менения определенных правовых средств, среди которых можно вы-
делить планирование, контроль, организация, учет и проч. Так, пла-
нирование представляет собой публично-правовую деятельность по 
разработке и принятию планов и программ использования государ-
ственного (муниципального) имущества, а также утверждения отче-
тов об их исполнении. 

Органы государственной власти и местного самоуправления 
осуществляют работу по формированию и определению состава при-
надлежащего им имущества в целях координации деятельности под-
ведомственных им предприятий и учреждений, осуществляющих хо-
зяйственные функции в отношении данного имущества. Обеспечение 
                                                            
167 Аксененок Г.А. Право государственной собственности на землю в СССР. М.: 
Госюриздат, 1950. С. 196. 
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надлежащего исполнения обязанностей публичного собственника 
требует организации контроля и учета принадлежащего ему имуще-
ства. Градостроительное зонирование с выделением зон специального 
назначения, на которых располагаются военные и гражданские захо-
ронения, предполагают осуществление работ по межеванию и реги-
страции права собственности на данные земельные участки. Похожие 
инциденты возникают в случае неисполнения публичным собствен-
ником обязанностей по межеванию земельных участков, выделенных 
под захоронения, а также оформлению кладбища, организованного на 
соответствующем земельном участке, в муниципальную собствен-
ность. Данные нарушения влекут за собой проблемы с финансирова-
нием мероприятий по организации и содержанию данных земельных 
участков в надлежащем состоянии с учетом требований природо-
охранного законодательства. 

Органы публично-правового управления в сфере использования 
и охраны земель захоронений осуществляют мероприятия по земель-
ному контролю и надзору. Вопросы определения сущности и форм 
контрольно-надзорной деятельности все еще носят дискуссионный 
характер, а существующие проблемы правового регулирования под-
черкивают актуальность и своевременность обращения к данной те-
ме. Вопрос о разграничении контроля и надзора в деятельности орга-
нов государственной власти носит дискуссионный характер. Основ-
ным недостатком нормативно-правовой базы государственного кон-
троля (надзора) остается то, что в правовых актах относительно слабо 
отражены гарантии лиц, чья деятельность подвергается контролю 
и надзору, несмотря на наличие специального нормативно-правового 
акта. Государственный контроль может быть определен посредством 
указания на его сущностные признаки. Например, в качестве суще-
ственных признаков государственного контроля можно выделить 
следующие: во-первых, это государственный контроль, во-вторых, он 
осуществляется в целях обеспечения интересов государства заклю-
чающихся в соблюдении установленных обязательных требований. 
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При использовании функционального подхода, позволяющего 
рассматривать государственный контроль с точки зрения реализации 
им своего сущностного предназначения, в том числе, и как способ 
обеспечения законности деятельности подконтрольных субъектов. 
В этом случае под государственным контролем следует понимать ре-
ализацию нрава государства законными путями защищать свои пуб-
личные интересы и интересы своих граждан, а также его обязанности 
реагировать на рода нарушения и отклонения от установленных госу-
дарством обязательных требований. 

Целью контроля является повышение ответственности государ-
ственного административного аппарата за надлежащее выполнение 
своих задач. Что касается надзора, то задача конкретных государ-
ственных учреждений и их должностных лиц состоит в том, чтобы 
систематически контролировать строгое соблюдение законов и дру-
гих нормативных актов, осуществляемая по подведомственным дан-
ным органам вопросам в отношении неподчиненных им юридических 
и физических лиц. Надзор неразрывно связан с деятельностью ин-
спекционных органов, которые наделены рядом полномочий: давать 
контролируемым объектам обязательные инструкции по устранению 
выявленных недостатков; представить компетентным органам ин-
формацию, следует ли привлекать виновных к ответственности к от-
ветственности; и в некоторых случаях также применять дисципли-
нарные меры косвенно. 

Таким образом, публично-правовое управление в области ис-
пользования и охраны земель захоронения отличается наличием 
в нем различных правовых средств (инструментов) воздействия, что 
подчеркивает межотраслевой характер их правового регулирования. 
Субъективное право собственности отношении земель захоронений 
представляет собой установленную законодательством меру реализа-
ции публично-властных действий в отношении данной категории  
земель. 
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3.3. Юридическая ответственность в сфере использования 
и охраны земель гражданских и воинских захоронений  

 
Реализация института юридической ответственности в области 

земельной собственности до сих пор остается предметом для доктри-
нальной полемики, причиной которой является отсутствие единого 
подхода к пониманию природы деликта в земельно-правовой сфере, 
а также отраслевой принадлежности норм об ответственности за зе-
мельные правонарушения. Следует отметить, что деликтное законо-
дательство не содержит специальных норм, устанавливающих ответ-
ственность за правонарушения в сфере отношений, связанных с зем-
лями захоронений. Отдельные правовые запреты могут касаться со-
хранности кладбищ как объектов культового и ритуального характе-
ра, однако противоправные посягательства, совершаемые по отноше-
нию к землям захоронений, охватываются общими составами земель-
ных правонарушений, предусмотренные нормами разных отраслей 
права. Рассмотрение юридической ответственности в сфере исполь-
зования и охраны земель захоронений предполагает движение от об-
щих вопросов деликтных правоотношений к частным аспектам пося-
гательств на земли захоронений. 

Как по отношению к институту юридической ответственности 
в целом, основанием для привлечения к ответственности за правона-
рушения в сфере использования и охраны земель захоронений явля-
ется земельный деликт как виновное противоправное деяние. Выде-
ление земельных правонарушений в отдельную категорию деликтов 
является своеобразной данью теоретической традиции, которая клас-
сифицирует общее понятие «правонарушение» применительно к от-
дельным отраслям права (преступление, административное правона-
рушение, гражданское правонарушение и проч.). Однако, например, 
в отличие от преступления или административного правонарушения, 
земельное правонарушение влечет за собой наступление разных ви-
дов юридической ответственности, наступающих в зависимости от 
степени тяжести и общественной опасности противоправного посяга-
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тельства. ЗК РФ (ст.ст. 74–76) предусматривает четыре вида юриди-
ческой ответственности, наступающих в случае совершения земель-
ного правонарушения (уголовная, административная, дисциплинар-
ная и гражданская). Степень общественной опасности является уни-
версальным критерием дифференциации юридической ответственно-
сти за земельное правонарушение. 

Самостоятельным элементом правового режима земель является 
юридическая ответственность. Юридическая ответственность пред-
ставляет собой комплексное теоретико-правовое понятие, которое 
трактуется в литературе разнообразными способами. Традиционный 
подход к пониманию юридической ответственности сводится к необ-
ходимости лица, допустившего правонарушение, претерпевать юри-
дические последствия данного правонарушения. Природа юридиче-
ской ответственности также включает в себя принципиальную воз-
можность государства применять по отношению к деликвенту меры 
принудительного воздействия, а также обязанности правонарушителя 
отвечать за совершенные действия. О.Л. Дубовик отмечает, что юри-
дическая ответственность за экологические правонарушения, к числу 
которых также относятся правонарушения в сфере землепользования, 
не конкретизирована в нормах, являющихся составными частями 
единых кодифицированных актов, и содержатся не только в уголов-
ных кодексах, но и в специальных экологических и природоресурс-
ных законах168. 

Основание для наступления ответственности является соверше-
ние земельного правонарушения. Действующим законодательством 
предусмотрены различные виды юридической ответственности за 
правонарушения в сфере земельных отношений. Особенности юри-
дической ответственности в сфере земельных отношений определяет-
ся как спецификой объекта посягательства, так и элементами объек-
тивной стороны состава правонарушения. Деликты, обладающие 
                                                            
168 Дубовик О.Л. Юридическая ответственность за экологические правонаруше-
ния в Венгрии, Польше, Чехии и России: противоречия и точки соприкоснове-
ния // Союз криминалистов и криминологов. 2017. № 1–4. С. 49. 
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наибольшей общественной опасностью, влекут за собой наступление 
административной и уголовной ответственности. 

Вопросы ответственности в сфере правонарушений, посягаю-
щих на земли захоронений, подчиняются общим правилам земельно-
го законодательства. Поскольку земли захоронений находятся ис-
ключительно в публичной собственности, то для них не предусмот-
рена возможность изъятия из собственности граждан и юридических 
лиц. Многообразие форм юридической ответственности в отношении 
правонарушений, посягающих на земли захоронений, определяется 
спецификой данной категории земель и особым статусом сооруже-
ний, расположенных на их поверхности. 

Так, нормы уголовного законодательства предусматривают от-
ветственность за надругательство над телами умерших и местами их 
захоронения (ст. 244 Уголовного кодекса Российской Федерации, да-
лее – УК РФ169). В отношении земельных участков, предоставляемых 
для захоронений, состав данного преступления предполагает дей-
ствия по разрушению или уничтожению мест погребений. Уничтоже-
ние подразумевает под собой полную невозможность дальнейшего 
использования объекта, а повреждение даёт возможность использо-
вания объекта, но только после его ремонта170. В отношении земель-
ного участка, отведенного под захоронение уничтожение, конечно, 
невозможно, но возможно нанесение ущерба путем нарушения соста-
ва почвы, проникновением токсичных веществ и инфекций, пред-
ставляющих угрозы для здоровья и экологической обстановки. 

Общественная опасность данного преступления определяется не 
только аморальностью деликта, но и угрозой санитарному благопо-

                                                            
169 Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 № 63-ФЗ (ред. от 
14.07.2022) // Собрание законодательства РФ. 17.06.1996. № 25. Ст. 2954. Офи-
циальный интернет-портал правовой информации www.pravo.gov.ru, 
14.07.2022. 
170 Давыдова Е.Ю. Сравнительно-правовой анализ норм уголовного права, 
предусматривающих ответственность за преступления, совершенные в отноше-
нии воинских захоронений в России и Республике Беларусь // Военное право. 
2022. № 3 (73). С. 170. 
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лучию обществу, возникающей в результате противоправного посяга-
тельства. Уголовно-правовой запрет на вскрытие старых могил также 
установлен нормой ст. 243.2 УК РФ. Подобные действия представля-
ют угрозу для рационального землепользования и нормального со-
стояния почвы земель захоронений. Статья 6.3 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях (далее – Ко-
АП РФ)171 устанавливает ответственность за нарушение санитарно-
эпидемиологических нормативов и гигиенических требований. Дей-
ствие данной статьи распространяется также и на деликты, посягаю-
щие на стандарты и нормативы эксплуатации земель захоронений. 

Наиболее строгим видом юридической ответственности являет-
ся уголовная ответственность, которая наступает за совершение са-
мых опасных противоправных посягательств – преступлений. Един-
ственным источником правовых запретов уголовного характера явля-
ется УК РФ, который содержит перечень статей, устанавливающих 
ответственность за деяние в сфере земельных правоотношений. При 
этом уголовно-правовой запрет, как правило, дублирует соответ-
ствующий отраслевой запрет, который устанавливается нормами зе-
мельного законодательства, поскольку «большая часть преступных 
действий нарушает не только уголовно-правовую норму, но одновре-
менно и нормы иных отраслей права»172. 

Наиболее характерным примером уголовно-правового запрета 
для участников земельных правоотношений является ст. 254 УК РФ, 
которая устанавливает ответственность за порчу земли. Противо-
правные деяния, охватываемые указанным составом преступления, 
предполагают совершение действий, которые оказывают деструктив-
ное воздействие на состояние почвенного слоя, в результате чего 
причиняется ущерб здоровью человека или окружающей среде. Де-
                                                            
171 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 
30.12.2001 № 195-ФЗ (ред. от 14.07.2022) // Российская газета. № 256. 
31.12.2001; Официальный интернет-портал правовой информации 
www.pravo.gov.ru, 14.07.2022. 
172 Кудрявцев В.Н. Объективная сторона преступления. М.: Госюриздат, 1960. 
С. 120. 
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структивное воздействие может быть выражено в различных формах, 
таких как загрязнение или отравление, но все они влекут за собой 
нарушение благоприятного состояния экологической обстановки 
и причиняют вред окружающей природной среде. Порча земель захо-
ронений представляет собой достаточно редкое противоправное по-
сягательство, поскольку совершение таких действий обычно типично 
для развитых промышленных территорий, в то время как кладбища 
располагаются вдали от жилых районов. Примеры привлечения 
к уголовной ответственности за порчу земель, на которых располага-
ются кладбища, немногочисленны. Однако в ряде случае данное пре-
ступление совершается на территории, которая оказывается рядом 
с кладбищем, и как правило затрагивает стабильность и благополуч-
ное состояние водной среды – наиболее уязвимого компонента при-
родного комплекса, который располагается рядом с местами захоро-
нения. 

Например, в рамках одного из уголовных дел было установлено, 
что Д. совершил порчу земли, расположенную рядом с территорией 
кладбища. Управляя автомобилем, он перевел жидкость в цистерне, 
которая содержала опасные химические вещества, несущие угрозы 
для экологического благополучия территории. Жидкость было отка-
чено из неустановленной буровой скважины. На своем автомобиле 
Д. перевоз цистерны на земельный участок, расположенный рядом 
с кладбищем, и на территории которого располагался объект неза-
вершенного строительства. После этого он слил эту жидкость на зе-
мельный участок, чем причинил существенный вред окружающей 
среде в виде загрязнения плодородного слоя. Особенностью совер-
шения преступления было основание для выбора земельного участка, 
который, по мнению злоумышленника, отличался отсутствием на нем 
плодородного слоя почвы и глинистой природой. Данная характери-
стика земельного участка является типичной для земель захоронений, 
которые располагаются на территориях, как правило, обладающих 
низким качеством плодородия и глинисто-песчаной структурой, ко-
торая препятствует проникновению продуктов разложения захоро-
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ненных останков в более глубокие слои земли. В результате Д. было 
назначено наказание в виде штрафа173. 

К числу преступлений, которые могут совершаться в сфере зе-
мельных правоотношений, связанных с функционированием клад-
бищ, следует также отнести составы, которые предусмотрены норма-
ми уголовного законодательства в отношении многочисленных дея-
ний, связанных с оборот экологически опасных веществ. Достаточно 
часто при перевозке или утилизации опасных химикатов причиняется 
значительный ущерб экологической обстановке территории. Для пре-
ступников утилизация опасных химикатов на территориях, располо-
женных за пределами границ населенных пунктов, является относи-
тельно простым способом избавиться от «проблемных» отходов. 
В частности, ответственность за нарушение правил обращения эколо-
гически опасных веществ и отходов устанавливается ст. 247 УК РФ. 
Отсутствие должного контроля за состоянием таких территорий явля-
ется положительной предпосылкой для незаконной утилизации опас-
ных химикатов. 

Примером наступления уголовной ответственности за преступ-
ление, предусмотренное ст. 247 УК РФ, совершенное на территории 
земель захоронений, является уголовное дело, рассмотренное Сык-
тывкарским городским судом Республика Коми. В рамках судебного 
разбирательства было установлено, что преступник осуществил 
транспортировку и захоронение отходов опасных химических ве-
ществ, в результате которых образовалась место несанкционирован-
ного размещения отходов в 100 метрах от территории кладбища. 
В нарушение требований санитарно-эпидемиологического и приро-
доохранного законодательства о захоронении твердых и жидких бы-
товых отходов, В. как директор юридического лица, отдал указания 
своим работникам осуществить сброс опасных химикатов на почву, 
а также осуществить захоронение твердых и жидких отходов. В ре-
                                                            
173 Приговор Промышленного районного суда г. Оренбурга № 1-487/2013 от 
28 мая 2014 г. URL: https://sudact.ru/regular/doc/dibb6CS3e1ol/ (дата обращения: 
15.01.2024). 
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зультате данных действий, которые продолжались в течение длитель-
ного периода времени, образовалась незаконная свалка отходов, ко-
торая причинила значительный вред окружающей среде. По решению 
суда В. было назначено наказание в виде штрафа174. 

Среди норм уголовного законодательства также присутствует 
правовой запрет, призванный обеспечить сохранность могил, тел по-
гребенных людей, а также имущества, которое располагается на месте 
захоронения. Состав преступления, предусмотренного ст. 244 УК РФ, 
предполагает ответственность за надругательство над телами умер-
ших и местами их захоронения. Достаточно часто по данной статье 
уголовного закона к ответственности привлекаются лица, совершив-
шие кражу какого-либо имущества, находящегося на месте захороне-
ния. Например, в рамках одного из уголовных дел Ф. совершил по-
вреждение могилы и кражу имущества, расположенного на месте по-
гребения. Находясь на территории кладбища, част которого постра-
дала в результате недавнего пожара, Ф. выломал металлический про-
лет на одной из могил с целью дальнейшей перепродажи175. 

Как правило, при причинении имущественного ущерба могиле 
или надмогильным сооружениям в рамках уголовного дела потер-
певшим заявляется гражданский иск, по которому преступник обязан 
возместить имущественный вред и компенсировать моральный вред. 
В этом случае, наряду с уголовной ответственностью преступник 
также привлекается и к гражданской ответственности. 

Наряду с общими составами преступлений, связанных с загряз-
нением окружающей среды и земельных участков, а также нарушени-
ем правил эксплуатации химических веществ и отходов, в нормах 
уголовного законодательства содержаться правовые запреты, при-
званные обеспечить сохранность кладбищ как культовых и религиоз-
                                                            
174 Приговор Сыктывкарского городского суда Республика Коми № 1-31/2017 
от 28 августа 2017 г. по делу № 1-31/2017. URL: https://sudact.ru/regular/ 
doc/jTzQp71R68bJ/ (дата обращения: 15.01.2024). 
175 Приговор Шадринского районного суда Курганской области № 1-275/2022 
от 21 декабря 2022 г. URL: https://sudact.ru/regular/doc/GJDXQLapKnLs/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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ных мест. Хотя такие противоправные посягательства не охватыва-
ются понятием «земельное правонарушение» специфика земель захо-
ронений заключается в том, что кладбища и мемориальные комплек-
сы являются сложными градостроительными объектами. Следова-
тельно, посягательства на сохранность кладбища как архитектурного 
сооружения в силу межотраслевого характера правового регулирова-
ния также влекут за собой наступление ответственности в сфере ис-
пользования и охраны земель захоронения. 

В отношении воинских захоронений релевантным примером уго-
ловно-правового запрета, направленного на обеспечение сохранности 
данного типа ритуальных сооружений, является ст. 243.4 УК РФ. Нор-
мативное содержание состава преступление охватывает широкий 
круг противоправных действий, которые повреждают мемориальные 
объекты, в том числе надмогильные сооружения. Как правило, па-
мятники и обелиски, которые располагаются на воинских захороне-
ниях, находятся в публичной собственности, однако в ряде случаев 
такие малые архитектурные формы принадлежат частным лицам. 
В любом случае, повреждение или разрушение, а равно осквернение 
таких объектов влечет за собой наступление уголовной ответственно-
сти по ст. 243.4 УК РФ. Указанный состав преступления является 
уголовно-правовой новеллой 2020 г. и правоприменительной практи-
ки по данной статье крайне мало. 

Следующим видом юридической ответственности, который 
наступает в случае совершения правонарушения в сфере использова-
ния и охраны земель захоронения, является административная ответ-
ственность. Административное правонарушение имеет место в случа-
ях, когда нарушается норма административного права не зависимо от 
того установлена ответственность за данное нарушение или нет, 
а административное правонарушение возникает только как право-
охранительное отношение, когда применяются или потенциально мо-
гут применяться меры государственного воздействия в виде админи-
стративного наказания. Разграничение уголовной и административ-
ной ответственности происходит по степени общественной опасно-
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сти. Признаком административного правонарушения является анти-
общественность деяния. Данная позиция представляется более обос-
нованной, чем признание административного правонарушения обще-
ственно опасным. Поскольку категория «антиобщественность» пред-
полагает посягательство лица, совершившего административное пра-
вонарушение на общественный порядок, что предполагает реальные 
или возможные последствия, которые посягают в том числе на жизнь, 
здоровье и имущество граждан. Именно критерий возможной угрозы 
позволяет относить те или иные административные нарушения к пра-
вонарушениям и устанавливать меру административной ответствен-
ности, размер которой зависит от оценки законодателем потенциаль-
ного вреда антиобщественного поведения. Антиобщественность со-
относится с профилактической, воспитательной и предупредительной 
целью административного наказания  

Для административной ответственности специфическим являет-
ся порядок установления, она относится к предметам совместного ве-
дения и характеризуется множественностью органов, устанавливаю-
щих ее (законодательный орган России и законодательные органы 
субъектов России). Сущностью административной ответственности 
является ее наступление перед государством, что отличает ее от дис-
циплинарной, трудовой и гражданско-правовой и сближает с уголов-
ной. В отличие от уголовной, административная ответственность 
имеет сокращенные сроки давности. В отличие от гражданско-
правовой ответственности, административная не связана с матери-
альным ущербом. Отличие от дисциплинарной состоит в отсутствии 
служебной подчиненности. 

Административно-деликтное законодательство предусматривает 
значительное количество правовых запретов, которые могут затраги-
вать правоотношения в сфере использования и охраны земель захо-
ронений. Как и уголовный закон, КоАП РФ в первую очередь ориен-
тирован на пресечение противоправной деятельности лиц, причиня-
ющей вред благоприятной окружающей среде и дестабилизирующей 
экологическую обстановку. Отдельные состав административных 
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правонарушений, направлены на защиту публичных интересов в сфе-
ре охраны земли. Например, ст. 8.7 КоАП РФ содержит администра-
тивно-правовой запрет невыполнения обязанностей по рекультивации 
земель, а также проведению обязательных мероприятий по улучше-
нию и охране почв. Действие данной правовой нормы в отношении 
земель захоронений носит ограниченный характер – в силу целевого 
предназначения по отношению  к землям захоронений невозможно 
проведение мероприятий по улучшению ее качеств (плодородия). Та-
кие мероприятия обыкновенно проводятся в отношении сельскохо-
зяйственных угодий. 

Однако правоприменительная практика содержит примеры при-
влечения к административной ответственности за создание несанкци-
онированных свалок в результате охранных мероприятий. Например, 
если ответственное лицо правомерно производит работы по поддер-
жанию территории кладбища в надлежащем состоянии, в том числе 
по уборке мусора, но складирует этот мусор в непосредственной бли-
зи от кладбища и не ликвидирует впоследствии свалку, то оно может 
быть привлечено к ответственности ст. 8.7 КоАП РФ. Например, 
в рамках одного из дел по административным правонарушениям к от-
ветственности был привлечен заместитель руководителя территори-
ального органа Россельхознадзора, в результате действий которого 
образовалась несанкционированная свалка рядом с кладбищем. Му-
сор, свозимый на свалку, представлял собой отходы с кладбища – 
спилы деревьев, венки, шифер и проч. В результате свалка заняла 
территорию 0,5 га, а правонарушитель был привлечен к администра-
тивной ответственности по ст. 8.7 КоАП РФ – ему назначено наказа-
ние в виде штрафа176. 

Близким по своему содержанию оказывается состав админи-
стративного правонарушения, предусмотренный ст. 8.8 КоАП РФ, 
который охватывает собой противоправные деяния, связанные с экс-
                                                            
176 Решение Тербунского районного суда Липецкой области № 12-Б7/2019 от 
13 августа 2019 г. по делу № 12-Б7/2019. URL: https://sudact.ru/regular/doc/ 
HAuDj4mbM4Ym/ (дата обращения: 15.01.2024). 
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плуатацией земельных участков не по целевому назначению, а также 
деяния, в результате которых земли приводятся в состояние, не при-
годное для целевого использования. В большинстве случаев к ответ-
ственности по ст. 8.8 КоАП РФ привлекаются должностные лица не 
за нецелевое использование земель захоронений, а за использования 
ля мест захоронений тех земель, которые не предназначены для этого. 
Например, в рамках одного из дел об административных правонару-
шениях к ответственности была привлечена муниципальная админи-
страция. В результате административного расследования было уста-
новлено, что муниципальная администрация использует часть зе-
мельного участка, выделенного под очистные сооружения, под раз-
мещение кладбища, которое располагается рядом с данным земель-
ным участком177. 

Особой разновидностью юридической ответственности является 
дисциплинарная ответственность, которая наступает в результате со-
вершения правонарушений в сфере трудо-правовых отношений. Трудо-
вые правоотношения складываются между работодателем и работни-
ком, и в отношении использования и охраны земель захоронений при-
влечение к дисциплинарной ответственности осуществляется при со-
вершении работником проступков, связанных с неисполнение трудо-
вых обязанностей в сфере использования и охраны земель захоронений. 
Правовое регулирование дисциплинарной ответственности за проступ-
ки в отношении обязанностей, связанных с эксплуатацией земель захо-
ронений, осуществляется нормами трудового законодательства. 

В подавляющем большинстве случаев совершение работником 
дисциплинарного проступка, если он состоит в штате специализиро-
ванной службы или администрации кладбища, не связано с использо-
ванием или охраной земель захоронений. Чаще всего дисциплинар-
ные проступки в этом случае носят общий характер и заключаются 
в отсутствии на рабочем месте, неисполнении должностных обязан-
                                                            
177 Решение Московского областного суда № 21-2137/2019 от 26 ноября 2019 г. 
по делу № 21-2137/2019. URL: https://sudact.ru/regular/doc/8ji0jokrcNYg/ (дата 
обращения: 15.01.2024). 
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ностей и прочее. Однако иногда неисполнение или недобросовестное 
исполнение должностных обязанностей происходит в ходе непосред-
ственно процесса захоронения, что в силу межотраслевого характера 
правового регулирования рассматриваемой сферы, может быть ква-
лифицировано как правонарушение в сфере использования и охраны 
земель захоронений. В юридической литературе подобные правона-
рушения принято рассматривать в качестве примера земельно-
дисциплинарного проступка, который одновременно посягает на пуб-
личные интересы в сфере земельно-правовых и социально-трудовых 
отношений. 

Например, в рамках одного из дел, связанных с увольнением ра-
ботника специализированной службы был установлен факт повре-
ждения данным работником крышки гроба в процессе захоронения. 
Работник предоставил объяснения, согласно которым ущерб был 
причинен не в результате его виновных действий, а из-за состояния 
грунта, которое осложняло процесс захоронения. Однако эти доводы 
не были приняты во внимание работодателем, и на работника было 
возложено дисциплинарное взыскание178. 

Поскольку в процессе захоронения участвует значительное ко-
личество лиц, исполняющих трудовые обязанности, а сам процесс за-
хоронения достаточно продолжителен во времени, то на всем протя-
жении ингумации работниками могу совершаться многочисленные 
проступки. От момента транспортировки тела умершего человека 
в гробе до момента захоронения, а впоследствии в течении всего пе-
риода времени исполнения обязанностей по поддержанию террито-
рии кладбища в надлежащем состоянии, работники специализиро-
ванных служб и администрации кладбища могут совершать дисци-
плинарные проступки. 

Практически каждое правонарушение, которое совершается 
в сфере использования и охраны земель захоронений, может, так или 
                                                            
178 Решение Хабаровского районного суда Хабаровского края № 2-1243/2020 от 
30 июля 2020 г. по делу № 2-1243/2020. URL: https://sudact.ru/regular/ 
doc/Jp8x6Q83i5xd/ (дата обращения: 15.01.2024). 
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иначе, причинять вред (ущерб) окружающей среде, имуществу, объ-
ектам недвижимости, а также жизни и здоровью людей. Наступление 
уголовной или административной ответственности само по себе не 
избавляет правонарушителя от обязанности возместить причиненный 
вред. Однако действия, направленные на возмещение такого вреда, 
а равно принуждение деликвента к его возмещению подчиняются 
требованиям гражданского законодательства. В этом случае принято 
говорить о гражданской ответственности за правонарушения в сфере 
использования и охраны земель захоронений. Достаточно часто пра-
вонарушитель привлекается к гражданской ответственности в рамках 
уголовного дела или дела об административном правонарушении, ес-
ли основным деликтом причинен имущественный вред, вред окру-
жающей среде или вред жизни и здоровью граждан. Правовой поря-
док привлечения к гражданско-правовой ответственности устанавли-
вается нормами ст. 1064 ГК РФ, а также всей главы 59 ГК РФ. 
Например, в рамках одного из уголовных дел о краже надмогильных 
металлических сооружений, расположенных на территории кладби-
ща, с целью дальнейшей перепродажи, Ф. был обязан возместить 
причиненный имущественный ущерб в рамках заявленных граждан-
ских исков со стороны потерпевших179. 

В отдельных случаях непосредственный имущественный вред 
может быть причинен культовым объектам, расположенным на тер-
ритории кладбища, надмогильным сооружениям, а также иным объ-
ектам административно-хозяйственного характера. В этом случаев 
вне зависимости от формы собственности может быть заявлен граж-
данский иск о возмещении имущественного вреда, иногда дополняе-
мый требованием о компенсации морального вреда. Например, в рам-
ках одного из гражданских дел С. заявила исковые требования о воз-
мещении имущественного ущерба, который был причинен в резуль-
тате действий муниципальной администрации памятнику, который 
                                                            
179 Приговор Шарыповского районного суда Красноярского края № 1-113/2022 
от 6 декабря 2022 г. по делу № 1-113/2022. URL: https://sudact.ru/regular/doc/ 
6aco3wchMTgq/ (дата обращения: 015.01.2024). 
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был установлен на могиле родственника истца. В результате органи-
зации муниципальной администрацией субботника были осуществ-
лены спил и валка деревьев, в ходе которых одно из упавших деревь-
ев разбило памятник на могиле180. 

Выявление правонарушений в сфере использования и охраны 
земель захоронений часто происходит в результате осуществления 
мероприятий по земельному надзору и контролю. 

 Публично-правовые меры охраны земель захоронений пред-
ставляют собой организационно-правовые мероприятия, производ-
ство которых требует участия публично-правовых образований, 
обеспечивающих нейтрализацию рисков для состояния земельных 
ресурсов, подвергающихся негативному воздействию в результате 
захоронений тел умерших людей. Существующая модель публично-
правовой охраны земель захоронений направлена на защиту интере-
сов жителей населенных пунктов, расположенных рядом с террито-
риями кладбищ, на безопасность окружающей природной среды и со-
хранение благоприятной экологической и санитарно-
эпидемиологической обстановки. Система охранных мероприятий 
обусловлена специфическими угрозами, которые несет в себя захоро-
нение тел умерших людей и подчиняется общим требованиям к раци-
ональному землепользованию и эксплуатации природных ресурсов. 

Система публично-правового управления представлена, прежде 
всего, совокупностью органов публичной власти, которые разрабаты-
вают и реализуют управленческие решения в сфере использования 
и охраны земель захоронений.  Осуществление права публичной соб-
ственности на земли захоронений органами государственной власти 
и местного самоуправления выходят за границы классического пони-
мания правомочий собственника, так как предполагают необходи-
мость принятия дополнительного бремени содержания данного объ-
екта собственности, с точки зрения возложения ограничений и обя-
                                                            
180 Решение Бологовского городского суда Тверской области № 2-569/2020 от 
17 ноября 2020 г. по делу № 2-569/2020. URL: https://sudact.ru/regular/doc/ 
UwuF788GPPWl/ (дата обращения: 15.01.2024). 
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занностей. Выступая в качестве объекта права собственности, земли 
захоронения характеризуется особым социальным значением земель-
ных участков, входящих в их состав, которое лишает публичного 
собственника привычной для частного лица свободы распорядитель-
ных действий. 

Можно констатировать, что в силу межотраслевого механизма 
правового регулирования отношений в сфере использования и охра-
ны земель захоронений, сложного состава кладбищ как градострои-
тельных и архитектурных объектов, юридическая ответственность за 
правонарушения в рассматриваемой области выходит за границы за-
щиты публичных интересов рационального землепользования и охва-
тывает смежные имущественные, трудовые и моральные аспекты. 
Противоправные посягательства на отношения в сфере использова-
ния и охраны земель захоронений не всегда затрагивают непосред-
ственно землю как природный объект, но могут в качестве предмета 
деяния посягать на отдельные объекты культового, хозяйственного, 
административного предназначения, расположенные на территории 
кладбища. 
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Заключение 
 

Под землями гражданских и воинских захоронений необходимо 
понимать земли, используемые для организации и содержания мест 
погребения и совершения соответствующих обрядов (ритуалов), 
и в силу этого обладающих сакрально-религиозным и мемориальным 
значением, подчиняющихся санитарно-гигиеническим и нормативно-
проектировочным требованиям земельного и градостроительного за-
конодательства. Правовой режим земель захоронений представляет 
собой сложный комплекс регулирования, отражающий его внутрен-
ние (правомочия собственника, управление в сфере использования 
и охраны (защиты) земель) и внешние признаки (юридические сред-
ства). Факультативным элементом формы правового режима в ряде 
случаев называется правоприменительный акт, выполняющий сред-
ством привлечения лиц к земельно-правовой ответственности в рам-
ках правоохранительных отношений. 

Отношения в сфере использования земель гражданских и воин-
ских захоронений регулируются нормами права различной отрасле-
вой принадлежности (муниципальная и неразграниченная собствен-
ность на землю для гражданских и военных захоронений на землях 
населенных пунктов – муниципальных образований); земли военных 
захоронений и мемориалов (на землях поселений и категории специ-
ального назначения). Действующее земельное и градостроительное 
законодательство не учитывает сакрально-религиозное значение зе-
мель захоронений, что создает сложности при их организации и со-
держании. Право на земельные участки под захоронения является га-
рантированной государством возможностью получить достойное по-
гребение. Однако, реализация этого права требует организационно-
правовых решений, особенно в случае вероисповедальных кладбищ 
и семейных захоронений. Проследить межотраслевые связи регули-
рования данной области общественных отношений можно через зе-
мельно-правовой институт и административное регулирование. Важ-
но отметить, что использование земель захоронений также регулиру-
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ется нормативными актами муниципального и градостроительного 
законодательства, что подчеркивает их межотраслевой характер. 
В целом, более глубокое изучение и совершенствование правового 
режима земель захоронений требует учета их сакрально-религиозной 
значимости, а также урегулирования организационных и правовых 
аспектов их использования. 

В результате исследования правового регулирования отношений 
по использованию земель захоронений сделан вывод о неудачности 
избранной законодателем формулировке текста ст. 27 ЗК РФ. Благо-
даря этому формулировке создается некорректное впечатление, что 
изъятыми из гражданского оборота оказываются земли военных 
и гражданских захоронений, находящихся исключительно в феде-
ральной собственности. Для унификации лексического аппарата 
предлагается изменить формулировки в земельном законодательстве. 

Процесс пользования земельными участками для гражданских 
и воинских захоронений обладает высоким рискогенным характером, 
а для устранения соответствующих угроз требуется осуществление 
природоохранных мероприятий. Отсутствие межевания и геодезиче-
ских работ по определению границ территории, отведенной под места 
захоронений, влечет не только утрату права на данные земли, но со-
здает угрозы экологической безопасности и повышает риски для бла-
гополучия земли и окружающей природной среды. 

В отношении земель захоронений традиционные правомочия 
собственника приобретают специфические черты. Теории мест захо-
ронений в силу особой социальной значимости предполагают сво-
бодный доступ к местам погребений, а непосредственное извлечение 
полезных свойств из земельных участков, отведенных для погребе-
ния, осуществляется неопределенным кругом лиц, так как исчерпы-
вающей формализации круг родных и близких умершего человека не 
подлежит. Осуществление права собственности на земли захороне-
ний органами государственной власти и местного самоуправления 
выходит за границы классического понимания правомочий собствен-
ника, так как предполагает необходимость принятия дополнительно-
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го бремени содержания данного объекта собственности, с точки зре-
ния возложения ограничений и обязанностей. 

Порядок предоставления земельных участков для гражданских 
и воинских захоронений предполагает соблюдение установленной 
административной процедуры по предоставлению соответствующей 
муниципальной услуги. Характер пользования земельным участком 
для захоронения обладает рядом уникальных признаков, не позволя-
ющих однозначно свести его правовой режим ни к постоянному (бес-
срочному) пользованию, ни к безвозмездному пользованию, ни 
к публичному сервитуту. Специфические черты ограниченных прав 
на место погребения позволяют рассматривать режим пользования 
земельным участком, предоставленным для захоронения, в качестве 
уникального земельно-правового режима, требующего надлежащего 
законодательного оформления. 

Публично-правовые меры охраны земель захоронений играют 
важную роль в обеспечении безопасности окружающей среды и со-
хранении экологической и санитарно-эпидемиологической обстанов-
ки. Специфические угрозы, связанные с захоронением тел умерших 
людей, требуют системы совместных усилий публично-правовых об-
разований и органов публичной власти. Выполнение права публич-
ной собственности на земли захоронений предполагает не только 
права, но и необходимость принятия бремени содержания объекта 
собственности, что отличает его от классического понимания соб-
ственника. При этом, юридическая ответственность за правонаруше-
ния в этой области выходит за рамки защиты публичных интересов 
и охватывает имущественные, трудовые и моральные аспекты. Пося-
гательства на земли гражданских и воинских захоронений могут за-
трагивать различные объекты, расположенные на их территории, 
расширяя сферу правовой защиты. В целом, система публично-
правового управления и охраны земель захоронений является слож-
ной и межотраслевой, требующей тщательного регулирования и вни-
мания к различным аспектам. 
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