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О способах защиты нарушенных прав на ранее 
предоставленные, но не оформленные до конца, земельные 

участки сельскохозяйственного назначения

В статье авторы предприняли попытку  проанализировать во времени зако-
нодательство, ранее регламентировавшее предоставление земельных участков 
сельскохозяйственного назначения в контексте применения его в настоящее время. 
Наличие практики как судебной, так и правоприменительной, позволило проанали-
зировать аналогичные ситуации и сформулировать способы разрешения правовых 
вопросов, возникающих в случае приведения в соответствие прав на ранее предо-
ставленные земельные участки сельскохозяйственного назначения. Объектом ис-
следования выступили  крестьянские (фермерские) хозяйства как формы эконо-
мической (предпринимательской) деятельности в сельском хозяйстве, которые 
невозможны без земельных участков. Проблема заключается в том, что отсут-
ствие надлежащим образом оформленных документов, удостоверяющих изначаль-
ное предоставление земельного участка, либо наличие уже существующих прав на 
земельные участки  зачастую побуждает заявителя сначала обратиться в орган 
местного самоуправления (или исполнительный орган государственной власти), а в 
случае получения отказа – обратиться в суд о защите нарушенных прав. При этом 
законодатель не ограничивает срок, в течение которого официальный землепользо-
ватель может дополнительно обращаться к распорядителю земель с целью даль-
нейшего надлежащего оформления прав. Невозможность предъявления  докумен-
тов служит основанием для отказа в удовлетворении требований крестьянского 
(фермерского) хозяйства о приведении в соответствие ранее возникших прав путем 
признания таких прав либо путем обжалования действий (бездействий) распоряди-
телей земельными участками.
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DOI 10.22394/1818-4049-2017-81-4-237-245
УДК 349.412.2

А. А. Сербиенко
И. М. Филянина

Сербиенко Артем Анатольевич – юрист ООО «Региональный центр ПТ СДМ «КОМ-
ПАНИЯ РЕМСТАЛЬ» (г. Хабаровск). E-mail: pravo@festu.khv.ru

Ведение крестьянского (фермерского) 
хозяйства (далее – КФХ) как формы эко-
номической (предпринимательской) дея-
тельности в сельском хозяйстве невоз-
можно без земельных участков. Статья 
направлена на поиск возможного раз-
решения правовых вопросов, возникаю-
щих в случае приведения в соответствие 
прав на ранее предоставленные земель-
ные участки сельскохозяйственного на-
значения (на примере участков под КФХ) 

посредством проведенных исследова-
ний, анализа схожих ситуаций, а также 
правоприменительной практики.

Согласно ст. 36 Конституции РФ [1], 
условия и порядок пользования землей 
определяются Федеральным законом, ст. 
55 ч. 2 и ч. 3 Конституции РФ, исклю-
чающей умаление прав и свобод челове-
ка, и допускает их ограничение только 
в конституционно одобряемых целях на 
основании Закона.

В силу ст. 81 Земельного кодекса 
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РФ (далее – ЗК РФ) (в ред., действ. до 
01.03.2015 г.) [5] гражданам, изъявив-
шим желание вести КФХ, земельные 
участки из земель сельскохозяйственно-
го назначения предоставляются в соот-
ветствии с данным Кодексом, Федераль-
ным законом от 11.06.2003 г. № 74-ФЗ 
«О КФХ» [7].

Отсутствие надлежащим образом 
оформленных документов, удостоверя-
ющих изначальное предоставление зе-
мельного участка либо удостоверяющих 
наличие уже существующих прав на зе-
мельные участки, зачастую побуждает 
заявителя сначала обратиться в орган 
местного самоуправления или исполни-
тельный орган государственной власти  
(далее – распорядитель земель) с прось-
бой закончить ранее начатую процедуру 
предоставления, а в случае получения от-
каза – обратиться в суд о защите нару-
шенных прав. При этом законодатель не 
ограничивает срок, в течение которого 
официальный землепользователь может 
дополнительно обращаться к распоря-
дителю земель с целью дальнейшего над-
лежащего оформления прав. Между тем 
невозможность предъявления указанных 
документов, как правило, служит основа-
нием для отказа в удовлетворении требо-
ваний КФХ о приведении в соответствие 
ранее возникших прав путем признания 
таких прав либо путем обжалования дей-
ствий (бездействий) распорядителей зе-
мельными участками.

Проанализировав изменения действу-
ющего законодательства в рассматривае-
мом аспекте, были  выявлены следующие 
особенности. Со времен проведения  пер-
вых земельных реформ  начала 90-х гг. 
XX в., а затем с введением Земельного 
кодекса РФ в 2001 г. [5] одним из самых 
распространенных способов приобрете-
ния земельных участков для фермерства 
является предоставление его из земель, 
находящихся в государственной или му-
ниципальной собственности. 

В силу ст. 29 ЗК РФ (действ. до 
01.03.2015 г.) предоставление земельных 
участков из государственной (муници-
пальной собственности) осуществлялось 
только на основании решения органов 
местного самоуправления, обладаю-
щих правом предоставления земельных 
участков в пределах их компетенции в 

соответствие со ст. 9, 10, 11 ЗК РФ [5]. 
При этом лицо, не являющееся собствен-
ником земельного участка, осуществля-
ет принадлежащие ему права владения 
и пользования участком на условиях и 
в пределах, установленных законом или 
договором с собственником [11] (со ссыл-
кой на п. 2 ст. 264 ГК РФ). 

До вступления в силу с 01.03.2015 г. 
Федерального закона от 23.06.2014 г. 
№171-ФЗ «О внесении изменений в ЗК РФ 
и отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» [8] эти отношения 
регулировались противоречиво. Феде-
ральный закон от 24.07.2002 г. №101-ФЗ 
«Об обороте земель сельскохозяйственно-
го назначения» [6] в прежней редакции 
(п. 1 – 3 ст. 10) в качестве общего правила 
предусматривал, что земельные участки 
сельскохозяйственного назначения, на-
ходящиеся в государственной или муни-
ципальной собственности, предоставля-
ются как в собственность, так и в аренду 
на торгах. В то же время Федеральный 
закон «О КФХ» [7] ни о каких торгах не 
упоминал, а определял, что земельные 
участки для создания фермерского хо-
зяйства предоставляются гражданам по 
их заявлению.

Названным выше Федеральным зако-
ном от 23.06.2014 № 171-ФЗ был допол-
нен ЗК РФ рядом новых глав, в том числе 
гл. V.1 «Предоставление земельных участ-
ков, находящихся в государственной или 
муниципальной собственности», которая, 
как отмечалось выше, вступила в силу с 
01.03.2015 г. Так, к предоставлению зе-
мельных участков, как правило, относят 
только случаи их бесплатного предостав-
ления в собственность, а также на пра-
ве постоянного (бессрочного) пользова-
ния (подп. 1 п. 1 ст. 39.1 ЗК РФ). Во всех 
остальных случаях (пп. 2 – 4 п. 1 ст. 39.1 
ЗК РФ), а также во взаимосвязи с общим 
принципом платности [10], земельные 
участки предоставляются на основе до-
говоров купли-продажи, аренды,  реже 
на праве безвозмездного пользования,    
т. е. на основе гражданско-правовых 
сделок, хотя эти сделки осуществляют-
ся с особенностями, установленными 
Земельным кодексом РФ. В частности, 
исходя из подп. 8 п. 2 ст. 39.3 ЗК РФ, 
фермеры могут предположить, что зе-
мельные участки однозначно во всех 
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случаях предоставляются им в собствен-
ность без проведения торгов. Но это не 
совсем так, поскольку подобный порядок 
действует лишь для случаев, перечислен-
ных в ФЗ «Об обороте земель сельскохо-
зяйственного назначения» [6]. Аналогич-
ные положения были предусмотрены и 
при предоставлении земельных участков 
в аренду для ведения КФХ (подп. 12 п. 
2 ст. 39.6 ЗК РФ). Таким образом, здесь 
идет речь либо о переоформлении ранее 
возникшего права, либо о приобретении 
земельных участков, которыми фермеры 
так или иначе уже пользуются.

В свою очередь, порядок образования 
земельных участков сельхозназначения 
для КФХ  регулировался специализиро-
ванной нормой права (ст. 12 ФЗ «О КФХ») 
только посредством подачи соответству-
ющего заявления. Перечень сведений, 
которые должны быть указаны в таком 
заявлении, сформулирован в п. 1 ст. 12 
ФЗ «О КФХ» исчерпывающим образом. 
Поэтому органы, в которые подаются 
заявления, не вправе были требовать 
каких-либо дополнительных сведений, 
помимо перечисленных в указанной нор-
ме права.

Распорядитель земель или по его по-
ручению соответствующая землеустро-
ительная организация на основании 
такого заявления или обращения испол-
нительного органа государственной вла-
сти с учетом зонирования территорий в 
течение месяца обеспечивало изготовле-
ние проекта границ земельного участка и 
утверждение его. Значит, только заявле-
ние заинтересованного лица к распоря-
дителю земель могло явиться основани-
ем для формирования такого земельного 
участка (его возникновения как объекта 
недвижимости). Никакое самостоятель-
ное формирование земельного участка с 
видом разрешенного использования для 
ведения КФХ, действующим законода-
тельством не предусматривалось. 

Кроме этого, механизм формирования 
границ, утверждение границ участка, 
осуществлявшиеся по ФЗ «О КФХ» и тре-
бовавшие в обязательном порядке обра-
щение заинтересованного лица (перечень 
которых устанавливался федеральным 
законодательством), также предусма-
тривал предоставление земли из фонда 
перераспределения земель (далее – ФПЗ). 

Правовой режим таких фондов установ-
лен ст. 80 ЗК РФ [5] в целях перераспре-
деления земель для сельхозпроизводства, 
расширения крестьянских (фермерских) 
хозяйств, сенокошения, выпаса скота в 
составе земель сельскохозяйственного на-
значения. Использование земель фонда 
осуществлялось в соответствии со ст. 78 
ЗК РФ в порядке, установленном закона-
ми и иными нормативными правовыми 
актами РФ. Фонды перераспределения 
земель были созданы в России при про-
ведении земельных реформ. К моменту 
введения в действие ЗК РФ, а также ФЗ 
«О введении в действие ЗК РФ» правовой 
режим фондов был пересмотрен. Земли 
фонда перераспределения земель соглас-
но ст. 18 ЗК РФ были отнесены к землям, 
являющимся собственностью субъектов 
РФ. Земли из фонда предоставлялись 
прежде всего субъектам земельных от-
ношений, указанным в ст. 78 Земель-
ного кодекса, к которым в том числе 
были отнесены КФХ. Предоставление 
земельных участков осуществлялось на 
основаниях и в порядке, предусмотрен-
ных Кодексом для возникновения прав 
на землю. Особенности предоставления 
земель, в т. ч. из фондов перераспреде-
ления, были установлены ст. 81 и 82 ЗК 
РФ (в ред. до 01.03.2015 г.). По своему 
назначению и составу фонд перераспре-
деления земель - это особый фонд земель 
сельскохозяйственного назначения, по 
определенным в ст. 80 ЗК РФ причи-
нам не используемый по назначению и 
не предоставленный до определенного 
времени субъектам сельскохозяйствен-
ной деятельности.  Из чего следует, зе-
мель сельскохозяйственного назначения 
и их участков, никому не предоставлен-
ных и существующих вне ФПЗ вплоть до 
01.03.2015 г., действовавшее законода-
тельство не предусматривало. 

При рассматривании данных вопро-
сов необходимо учитывать, что в силу 
ч.1 ст. 6 ГК РФ [2] в случаях, когда пред-
усмотренные пунктами 1 и 2 ст. 2 ГК РФ 
отношения прямо не урегулированы за-
конодательством или соглашением сто-
рон и отсутствует применимый к ним 
обычай, к таким отношениям, если это 
не противоречит их существу, применя-
ется гражданское законодательство, ре-
гулирующее сходные отношения (анало-
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гия закона). Исходя из чего, в силу п.п. 
3 – 5 ст. 12 ФЗ «О КФХ» результатом рас-
смотрения одного и того же заявления о 
предоставлении земельного участка для 
ведения КФХ являлось предоставление 
заявителю комплекта из следующих до-
кументов:

1) утвержденный проект границ зе-
мельного участка;

2) решение (постановления) о пре-
доставлении земельного участка в соб-
ственность;

3) договор купли-продажи земельно-
го участка.

В связи с этим отсутствие на момент 
возобновления оформления прав как у 
самих землепользователей, так и в архи-
вах распорядителя земель изначальных 
заявлений о формировании (предостав-
лении) земельного участка, а также его 
предоставление КФХ не может являться 
безусловным основанием для отказа по-
следним в защите их прав (ограниче-
ния возможности дальнейшего оформ-
ления истребуемых документов), ввиду 
того, что необходимо системно оцени-
вать нормы ранее действовавшего за-
конодательства, а также правовые по-
следствия правоотношений, возникших 
между фактическим землепользовате-
лем и распорядителем земель. Поэтому, 
если по результатам рассмотрения заяв-
ления (согласно Федеральному закону о 
КФХ) была передана (оформлена) только 
часть перечисленных выше документов, 
то имеются все основания полагать, что 
остальные действия (фактически не осу-
ществленные) должны быть завершены 
до конца, в том числе распорядителем 
земли. Данная позиция обосновывается 
тем, что оформление одной части доку-
ментов могло быть осуществлено только 
с учетом заведомо разрешенной даль-
нейшей судьбы такого земельного участ-
ка. Действующим законодательством (О 
КФХ) не предусматривалось промежу-
точное утверждение границ земельного 
участка органом местного самоуправле-
ния, например, утверждение схемы зе-
мельного участка только для осуществле-
ния его кадастрового учета. 

Считаем, что специальные нормы ст. 
12 ФЗ «О КФХ» в регулировании отно-
шений с участием фермерских хозяйств 
обладали приоритетом по отношению к 

общим нормам ФЗ «Об обороте земель 
сельскохозяйственного назначения». Так, 
из оформления первых документов сле-
довало последующее бесспорное оформ-
ления других документов (на основании 
все того же первого заявления). То есть 
только заявителю (по инициативе и в 
пользу которого осуществлялось форми-
рование и отвод земель целевого назна-
чения) государством было гарантирован-
но предоставление полного комплекта 
документов! Считаем, что ст. 12 ФЗ «О 
КФХ» согласовалась с общей нормой ЗК 
РФ, устанавливающей порядок предо-
ставления земельных участков из земель, 
находящихся в государственной или му-
ниципальной собственности, для целей, 
не связанных со строительством (ст. 34 
ЗК – действ. до 01.03.2015г.). Данная 
статья определяла общий порядок предо-
ставления гражданам земельных участ-
ков, находящихся в государственной или 
муниципальной собственности, для це-
лей, не связанных со строительством. Со-
гласно этой статье распорядители земель 
обязаны были обеспечить управление и 
распоряжение земельными участками, 
которые находятся в их собственности 
и (или) в ведении. Рассмотрению подле-
жали все поступившие заявки до опре-
деленного срока, указанного процедурой 
предоставления земельных участков. Ре-
шения распорядителей земель должны 
были соответствовать общим требова-
ниям, которые определены ст. 12 ФЗ «О 
КФХ», а также не должны противоречить 
иным нормам ЗК РФ, иных федеральных 
законов, прежде всего направленных на 
урегулирование отношений по возникно-
вению прав на земельные участки. 

Решение распорядителя земель о пре-
доставлении земельного участка явля-
лось не только первым юридически зна-
чимым действием при переходе права на 
земельный участок, находящийся в му-
ниципальной собственности, в собствен-
ность частную, то есть выражением воли 
собственника по отчуждению участка; 
при возмездном отчуждении – основани-
ем для заключения договора, но также 
одновременно являлось основанием для 
утверждения проекта границ земельно-
го участка, как следствие дальнейшего 
осуществления его кадастрового учета. 
Глава (представитель) КФХ не смог бы 
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обратиться в орган, осуществляющий ка-
дастровый учет, в отсутствие подтверж-
денного обстоятельства принадлежно-
сти к вновь образованному земельному 
участку. Нарушение указанного поряд-
ка, предусмотренного ФЗ «О КФХ», ли-
шало бы землепользователя возможности 
дальнейшего оформления прав на него.

Между тем в соответствии с «При-
мерными рекомендациями по оказанию 
помощи гражданам и районным (город-
ским) комитетам по земельным ресурсам 
и землеустройству по осуществлению 
купли-продажи земельных участков» 
(одобренными протоколом № 5 Роскомзе-
ма 22.06.1993 г.) [9] устанавливалось, что 
после приемки материалов землеустрои-
тельного дела и удостоверения плана 
земельного участка землеустроительное 
дело сдается в земельный архив комите-
та, а план земельного участка передает-
ся покупателю для оформления догово-
ра купли-продажи (купчей) земельного 
участка. Согласно ст. 19 ФЗ «О Государ-
ственном земельном кадастре» (действ. 
до 16.05.2008 г.) [4] государственный 
кадастровый учет земельных участков 
проводился по месту их нахождения в 
обязательном порядке на всей террито-
рии РФ по единой методике. Органом, 
осуществляющим деятельность по веде-
нию государственного земельного када-
стра в период предоставления земельно-
го участка в 2005 г., являлось созданное 
в 12.03.2004 г. Федеральное агентство 
кадастра объектов недвижимости (Рос-
недвижимость), учрежденное из преоб-
разованной Федеральной службы земель-
ного кадастра России (Росземкадастр). 
Основной целью создания в 2004 г. Фе-
дерального агентства кадастра объектов 
недвижимости (далее – ФАКОН) являлось 
осуществление через свои территори-
альные органы функций по оказанию 
государственных услуг и управлению 
государственным имуществом. Кроме 
того, в числе полномочий агентства за-
конодательно был закреплен ряд право-
применительных функций в области 
кадастрового учета и инвентаризации 
объектов недвижимости, государствен-
ной кадастровой оценки земель и объ-
ектов недвижимости, землеустройства и 
государственного мониторинга земель. С 
01.03.2009 г. Роснедвижимость упразд-

нена, ее функции переданы Федеральной 
службе государственной регистрации, 
кадастра и картографии (Росреестр), 
переименованной из Федеральной реги-
страционной службы (Росрегистрация), 
которая находится в ведении Минэко-
номразвития России. Росреестр являет-
ся правопреемником Роснедвижимости. 
В соответствии с приказом от 11 марта 
2010 г. № П/93 главы службы главного 
регистратора РФ Сергея Васильева [О 
наделении федеральных государствен-
ных учреждений полномочиями органа 
кадастрового учета] Федеральная служба 
государственной регистрации, кадастра 
и картографии объявила о том, что была 
осуществлена передача функций терри-
ториальных управлений Роснедвижимо-
сти кадастровым палатам. В 2005 г. Фе-
деральное агентство кадастра объектов 
недвижимости (Роснедвижимость) на-
равне с органами местного самоуправ-
ления осуществляло через свои террито-
риальные органы функции по оказанию 
государственных услуг и управлению го-
сударственным имуществом, в том чис-
ле  по:

- проверке и утверждению представ-
ленных заявителями документов (пра-
воустанавливающих документов, земле-
устроительных дел), 

- составлению описаний земельных 
участков в Едином государственном 
реестре земель, формированию када-
стровых дел, изготовлению кадастровых 
карт (планов), присвоению кадастровых 
номеров земельных участков.

При этом хотелось бы обратить вни-
мание, что в соответствии с Федераль-
ным законом о КФХ [7] обязанность на 
обеспечение КФХ и содействие в их раз-
витии лежит именно на органах государ-
ственной власти. Так, ч. 1 ст. 2 Закона 
о КФХ устанавливает: федеральные ор-
ганы государственной власти, органы 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, органы местного 
самоуправления содействуют созданию 
фермерских хозяйств и осуществлению 
ими своей деятельности, оказывают под-
держку фермерским хозяйствам, в том 
числе посредством формирования эко-
номической и социальной инфраструк-
тур для обеспечения доступа фермер-
ским хозяйствам к финансовым и иным 
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ресурсам, а также в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации 
о малом предпринимательстве.

В связи с этим, по совокупности при-
веденных норм можно сделать вывод о 
том, что сложившаяся в последнее время 
«отказная» тенденция распорядителей 
земельными участками (судами) в реше-
нии вопросов дальнейшего продолжения 
оформления документов (в силу действо-
вавших на момент фактического предо-
ставления земельных участков норм за-
кона: о предоставлении в собственность 
(аренду) земельных участков; о заключе-
нии договора купли-продажи земельных 
участков) не может свидетельствовать 
о незаконности ранее выполненного по-
рядка по отчуждению такого имущества 
(в т. ч. в определенной его части). 

Считаем, что органы местного самоу-
правления (иные органы исполнительной 
власти – распорядители земель) необо-
снованно «обнуляют» ранее возникшие 
отношения с официальными землеполь-
зователями, выполнившими в опреде-
ленной степени процедуры оформления 
земли, а относят их как к вновь возни-
кающим, регулируемым исключительно 
ныне действующим земельным законо-
дательством, в том числе касаемо предо-
ставления земельных участков через тор-
ги (аукцион).

Использование продолжительное вре-
мя земельных участков, права на кото-
рые по тем или иным причинам так не 
были оформлены надлежащим образом 
в соответствии с законом, с полной уве-
ренностью может говорить об исключи-
тельности владения такими земельны-
ми участками, в том числе в случаях их 
фактического предоставления, а также 
предоставления документов для начала 
процедуры формирования земельного 
участка для ведения КФХ. Ведь данные 
обстоятельства прямо указывают на из-
начальное правильное применение по-
рядка оформления прав, что, в свою 
очередь, должно предоставлять возмож-
ность таким землепользователям на реа-
лизацию указанной процедуры предо-
ставления земельных участков до конца.

Полагаем, что применяемый способ 
защиты нарушенных прав фактических 
землепользователей – обжалование без-
действий распорядителей земель, – по ко-

торому в настоящее время также склады-
вается отрицательная тенденция является 
единственно возможным и  направленным 
на разрешение возникших конфликтов 
между сторонами, по сравнению с требо-
ванием о признании определенного пра-
ва. Сложность установления такого права 
обусловлена подтверждением со стороны 
землепользователя существующего у него 
права либо подтверждения совокупно-
сти юридических значимых фактов, не-
обходимых для наделения истца таким 
правом. Необходимость одновременного 
заявления в таких случаях требований 
о понуждении к заключению договоров 
(купли-продажи, аренды) также нацеле-
но на осуществление до конца (в качестве 
заключительных действий) возложенных 
на стороны обязанностей, в особенности 
на распорядителя земель в рамках предо-
ставленных ему полномочий.

Презумпция государственной (муни-
ципальной) собственности на земельные 
участки означает лишь то, что земля не 
может быть бесхозяйным имуществом. Но 
если государство (муниципалитет) являет-
ся плохим хозяином, то оно (как и любой 
гражданин или юридическое лицо) долж-
но нести неблагоприятные последствия 
своего неправомерного поведения. От-
сутствие в российском законодательстве 
разрешенности судьбы земельных участ-
ков, порядок предоставления (передачи) 
которых соответствовал закону, не может 
являться причинами для ограничения 
прав и свобод граждан (хозяйствующих 
субъектов), не позволяющими реализо-
вать доведение оформления до конца. 
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In  this article the authors have tried to perform in time the legislation previously regulating 
the allocation of land plots of agricultural purpose in the context of its application at the 
present time. The presence of judicial practice allowed analyze analogical situations and 
methods of permission of legal questions arising up in а case of bringing to conformity of 
rights on the before given lands of the agricultural setting. Peasant (farmer) economy came 
forward a research object as a form of economic (by an enterprise) activity in agriculture 
that is impossible without lands. A problem consists in that absence properly processed 
document, certifying the primordial grant of land, or the presence of already existent rights 
on the lands frequently induces a declarant at first to appeal to the organ of local self-
government (or executive branch of state power), and in case of receipt of refuse - to appeal 
to the court about the protection of the broken rights. Thus a legislator does not limit a term 
during that official farmer can additionally call to the manager of land with the purpose 
of the further proper registration of rights. Impossibility of producing of documents serves 
as founding for a refuse in satisfaction of requirements of the government about bringing 
to conformity of before arising up rights, including, by confession of such rights or by the 
appeal of actions of managers by the lands.

About the ways of protection of violated rights previously granted, 
but not finalized, the land plots of agricultural purpose
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