3. Земельные правоотношения

В 1993 г. гражданину предоставили земельный участок в собственность для ведения садоводства на землях сельскохозяйственного назначения. На кадастровый учет земельный участок поставлен как ранее учтенный. Координаты границ участка не установлены, межевание не проводилось, долгов по налогу за землю не имеется. При этом с 2002 года земельный участок не используется, строительства не ведется (земельный участок свободен от строений и сооружений).

Вопросы:
1. Возможно ли в данном случае изъятие земельного участка ввиду неиспользования? Опишите процедуру изъятия таких земельных участков с учетом актуального законодательства.
2. Есть ли состав административного правонарушения данных действий (бездействия)? Ответ обоснуйте.
3. Какие сроки освоения земельного участка данной категории?

Ответ

Прежде всего отметим, что согласно ст. 4 Закона РСФСР от 23.11.1990 № 374-1 «О земельной реформе» (в настоящее время утратил силу) в собственность граждан могут передаваться земельные участки для ведения личного подсобного и крестьянского хозяйства, садоводства, животноводства, а также иных целей, связанных с ведением сельскохозяйственного производства. Земельный участок поставлен на кадастровый учет, координаты границ участка не установлены, межевание не проводилось, при этом отметим, что на основании п. 9 ст. 3 Федерального закона от 25.10.2001 № 137-ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» (далее – Закон № 137-ФЗ) государственные акты, свидетельства и другие документы, удостоверяющие права на землю и выданные гражданам или юридическим лицам до введения в действие Федерального закона от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (в настоящее время утратил силу) (далее – Закон № 122-ФЗ) имеют равную юридическую силу с записями в Едином государственном реестре прав на недвижимое имущество и сделок с ним, а в силу п. 1 ст. 69 Федерального закона от 13.07.2015 № 218-ФЗ «О государственной регистрации недвижимости» права на объекты недвижимости, возникшие до дня вступления в силу Закона № 122-ФЗ, признаются юридически действительными и при отсутствии их государственной регистрации в Едином государственном реестре недвижимости (другими словами, при наличии правоустанавливающего документа право собственности в любом случае признавалось бы юридически действительным и при отсутствии постановки на кадастровый учет). В соответствии со ст. 7 Закона № 137-ФЗ к земельным отношениям, возникшим до введения в действие Земельного кодекса Российской Федерации (далее – ЗК РФ), ЗК РФ применяется в части тех прав и обязанностей, которые возникнут после введения его в действие, за исключением случаев, предусмотренных Законом № 137-ФЗ.
Таким образом, в 1993 г. имелись правовые основания для предоставления гражданину земельного участка в собственность для ведения садоводства на землях сельскохозяйственного назначения, право собственности юридически действительно. К земельным отношениям, связанным с таким земельным участком, ЗК РФ применяется в части тех прав и обязанностей, которые возникли после введения его в действие.

Возможность изъятия рассматриваемого земельного участка. Срок освоения земельного участка данной категории

Согласно п. 1 ст. 3 Федерального закона от 29.07.2017 № 217-ФЗ «О ведении гражданами садоводства и огородничества для собственных нужд и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее – Закон № 217-ФЗ) садовый земельный участок – земельный участок, предназначенный для отдыха граждан и (или) выращивания гражданами для собственных нужд сельскохозяйственных культур, сельскохозяйственной птицы и (или) кроликов в случаях, предусмотренных настоящим Федеральным законом, с правом размещения садовых домов, жилых домов, хозяйственных построек и гаражей. На основании ч. 1 ст. 23 Закона № 217-ФЗ земельные участки могут быть образованы из земель населенных пунктов или земель сельскохозяйственного назначения. Более того, в силу классификатора видов разрешенного использования земельных участков, утв. приказом Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (далее – Росреестр) от 10.11.2020 № П/0412 «Об утверждении классификатора видов разрешенного использования земельных участков» вид разрешенного использования «сельскохозяйственное использование» включает в себя содержание видов разрешенного использования с кодами 1.1-1.20 (1.5 садоводство). Под ведением садоводства в классификаторе понимается осуществление хозяйственной деятельности, в том числе на сельскохозяйственных угодьях, связанной с выращиванием многолетних плодовых и ягодных культур, винограда и иных многолетних культур.
Таким образом, с учетом предоставления участка на землях сельскохозяйственного назначения для рассматриваемого садового земельного участка основным видом использования является выращивание сельскохозяйственных культур (сельское хозяйство), а вспомогательным – возведение строения, которое можно и не возводить.
В соответствии с ч. 3 ст. 23 Закона № 217-ФЗ садовые земельные участки должны использоваться по целевому назначению и в соответствии с их разрешенным использованием. Согласно абз. 2, 5 ст. 42 ЗК РФ собственники земельных участков обязаны использовать земельные участки в соответствии с их целевым назначением и разрешенным использованием способами, которые не должны наносить вред окружающей среде, в том числе земле как природному объекту, своевременно приступать к использованию земельных участков (т.е. во всех без исключения случаях (см. ниже абз. 5 ст. 42 ЗК РФ в прежней редакции)).
Целевое назначение земельного участка, будучи публично-правовым компонентом его правового режима, допускает в том числе возможность понуждать правообладателя к использованию земельного участка (см. Постановление Конституционного Суда РФ (далее – КС РФ) от 06.11.2024 № 50-П «По делу о проверке конституционности части 3 статьи 8.8 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в связи с жалобами граждан А.В. Баевой и И.В. Филькова» (далее – Постановление № 50-П)). При неиспользовании земельного участка он может быть изъят, что является мерой гражданско-правовой ответственности.
На основании ст. 284 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ) земельный участок может быть изъят у собственника в случаях, когда участок предназначен для ведения сельского хозяйства либо жилищного или иного строительства и не используется по целевому назначению в течение трех лет, если более длительный срок не установлен законом. В этот период не включается в том числе время, необходимое для освоения участка, за исключением случаев, когда земельный участок относится к землям сельскохозяйственного назначения, оборот которых регулируется Федеральным законом от 24.07.2002 № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (т.е. по общему правилу вопрос об использовании/неиспользовании земельного участка по назначению решается только по истечении установленного срока освоения земельного участка). Сразу отметим, что в силу п. 1 ст. 1 Закона № 101-ФЗ действие Закона № 101-ФЗ не распространяется в том числе на относящиеся к землям сельскохозяйственного назначения садовые земельные участки, поэтому срок освоения рассматриваемого земельного участка не включается в срок, который установлен в ст. 284 ГК РФ, в части решения вопроса об использовании земельного участка по назначению, а ст. 6 Закона № 101 (изъятие земельного участка из земель сельскохозяйственного назначения, который не используется по целевому назначению или используется с нарушением законодательства РФ) к рассматриваемой ситуации не применима. Оборот указанных земельных участков регулируется ЗК РФ.
Таким образом, признаки неиспользования по целевому назначению садовых земельных участков в целях решения вопроса об их использовании/неиспользовании для возможного изъятия применяются по истечении установленного срока освоения земельного участка.
В соответствии с ч. 5 ст. 23 Закона № 217-ФЗ к садовым земельным участкам независимо от их принадлежности к определенной категории земель применяются предусмотренные ЗК РФ положения об освоении земельных участков, расположенных в границах населенных пунктов. Перечень мероприятий по освоению садовых земельных участков, а также признаки неиспользования таких земельных участков устанавливаются Правительством РФ (см. далее).
Согласно п. 1 ст. 85.1 ЗК РФ под освоением земельного участка из состава земель населенных пунктов понимается выполнение правообладателем земельного участка одного или нескольких мероприятий по приведению земельного участка в состояние, пригодное для его использования в соответствии с целевым назначением и разрешенным использованием. Перечень таких мероприятий устанавливается Правительством РФ. Так, перечень мероприятий по приведению в том числе садовых земельных участков в состояние, пригодное для их использования в соответствии с целевым назначением и разрешенным использованием, утвержден распоряжением Правительства РФ от 24.04.2025 № 1021-р «Об утверждении перечня мероприятий по приведению земельных участков из состава земель населенных пунктов, садовых и огородных земельных участков в состояние, пригодное для их использования в соответствии с целевым назначением и разрешенным использованием» (далее – Распоряжение № 1021-р), вступившем в силу с 24.04.2025. Установлено, что правообладатели земельных участков по своему выбору выполняют одно или несколько мероприятий (в настоящее время их шесть).
На основании п. 2 ст. 85.1 ЗК РФ срок освоения земельного участка из состава земель населенных пунктов по общему правилу (за исключением случаев, предусмотренных ст. 85.1 ЗК РФ, которые не применимы к рассматриваемой ситуации) составляет три года (что важно также и для вопроса о возможности привлечения к административной ответственности (см. далее)). Таким образом, срок освоения земельного участка данной категории составляет три года.
Что касается рассматриваемого земельного садового участка, то с учетом:
- вступления в силу перечня мероприятий по приведению в том числе садовых земельных участков в состояние, пригодное для их использования в соответствии с целевым назначением и разрешенным использованием, проведение которых считается освоением, с 24.04.2025,
- отсутствия указания в законе на его распространение на отношения, возникшие до введения его в действие (отсутствие обратной силы), в силу чего согласно ст. 4 ГК РФ рассматриваемые положения актов гражданского законодательства применяются к отношениям, возникшим после введения их в действие,
срок освоения рассматриваемого земельного садового участка с 24.04.2025 по 23.04.2028 (последний день срока освоения).
Отметим, что в соответствии с п. 1 письма Росреестра от 03.03.2025 № 11-1886-АБ/25 трехлетний срок освоения должен начинать течь с 01.03.2025 (т.е. даты вступления в законную силу ст. 85.1 ЗК РФ). Считаем данным вывод ошибочным. П. 1 ст. 85.1 ЗК РФ носит бланкетный (отсылочный) характер, поскольку перечень мероприятий выполнение которых считается освоением, устанавливается Правительством РФ, а Правительство РФ их установило только с 24.04.2025 (дата вступления в силу Распоряжения № 1021-р). Другими словами, по состоянию на 01.03.2025 землепользователи еще не знали что конкретно им необходимо сделать в течение трех лет, чтобы освоить земельные участки. Такое понимание возникло только после установления перечня мероприятий. Иное толкование противоречит принципу правовой определенности, ведет к сокращению срока освоения, предоставленному законодателем землепользователям, и тем самым подрывает доверие к закону и действиям государства.
Согласно п. 4 ст. 85.1 ЗК РФ правообладатель земельного участка из состава земель населенных пунктов приступает к использованию этого земельного участка в соответствии с его целевым назначением и разрешенным использованием со дня приобретения прав на него, а в случае, если требуется освоение этого земельного участка, по общему правилу (за исключением случая, предусмотренного п. 3 ст. 85.1 ЗК РФ, который не применим к рассматриваемой ситуации) не позднее трех лет с указанной даты (что важно также и для решения вопроса о возможности привлечения к административной ответственности в рассматриваемом случае (см. далее)).
[bookmark: _GoBack]На основании п. 5 ст. 85.1 ЗК РФ признаки неиспользования земельных участков из состава земель населенных пунктов устанавливаются Правительством РФ. Так, признаки неиспользования в том числе садовых земельных участков утверждены постановлением Правительства РФ от 31.05.2025 № 826 «Об установлении признаков неиспользования земельных участков из состава земель населенных пунктов, садовых земельных участков и огородных земельных участков», вступившим в силу с 01.09.2025. В отношении садовых земельных участков указано два признака, при этом для установления неиспользования необходимо наличие хотя бы одного из них.
Таким образом, с учетом того, что в силу ст. 284 ГК РФ в срок неиспользования по целевому назначению не включается время, необходимое для освоения земельного участка, что срок освоения рассматриваемого земельного участка с 24.04.2025 по 23.04.2028, то изъятие земельного участка в рассматриваемом случае не представляется возможным. В этой связи наличие признаков неиспользования на возможности изъятия не сказывается, потому что собственник земельного участка только должен приступить к его освоению.

Процедура изъятия земельных участков с учетом актуального законодательства

В соответствии с п. 1, 3 ст. 286 ГК РФ, п. 1 ст. 54.1, п. 5, 6 ст. 71 ЗК РФ изъятие земельного участка, не используемого по целевому назначению, осуществляется путем его продажи с публичных торгов. Перед этим необходимо обязательно заблаговременно предупредить собственников участков о допущенных нарушениях (что позволяет лицам, заинтересованным в сохранении за собой земельных участков, устранить основания для их изъятия), при этом срок должен быть соразмерен нарушению (должен быть достаточным для устранения). Согласно подп. в) п. 5 Положения о федеральном государственном земельном контроле (надзоре), утв. постановлением Правительства РФ от 30.06.2021 № 1081, государственный земельный контроль (надзор) за соблюдением обязательных требований, связанных с обязательным использованием в том числе садовых земельных участков в течение установленного срока, осуществляет Росреестр и его территориальные органы. Решение об изъятии земельного участка принимается уполномоченным органом после получения им в установленном порядке соответствующей информации о неисполнении владельцем земельного участка предписания об устранении выявленных нарушений. Если собственник не согласен с решением об изъятии и последующим проведением публичных торгов, уполномоченный орган вправе обратиться в суд с требованием о продаже земельного участка с публичных торгов. Если же собственник согласен исполнить решение об изъятии (посредством письменного уведомления органа, принявшего решение об изъятии земельного участка), то на основании п. 2 ст. 286 ГК РФ земельный участок также подлежит продаже с публичных торгов.
В силу п. 3, 4 ст. 54.1 ЗК РФ публичные торги по продаже земельного участка проводятся в течение шести месяцев со дня вступления в силу соответствующего решения суда. По общему правилу начальной ценой изъятого земельного участка является его рыночная стоимость. В соответствии с п. 6 ст. 54.1 ЗК РФ в случае, если публичные торги по продаже земельного участка признаны несостоявшимися, не позднее чем через два месяца после первых публичных торгов проводятся повторные публичные торги. Начальная цена земельного участка снижается на 20 процентов начальной цены земельного участка на публичных торгах, признанных несостоявшимися.
Согласно п. 7 ст. 54.1 ЗК РФ средства, вырученные от продажи земельного участка с публичных торгов, выплачиваются его бывшему собственнику за вычетом расходов на подготовку и проведение торгов, в том числе на проведение кадастровых работ (если они проводились) и работ по оценке земельного участка.

Состав административного правонарушения данных действий (бездействия)

За неиспользование участка по назначению предусмотрена административная ответственность за административное правонарушение, предусмотренное ч. 3 ст. 8.8 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ), а именно неиспользование земельного участка, предназначенного в том числе для садоводства, в указанных целях в случае, если обязанность по использованию такого земельного участка в течение установленного срока предусмотрена федеральным законом.
Обратим внимание, что ЗК РФ был дополнен ст. 85.1, ст. 23 Закона № 217-ФЗ была дополнена ч. 5 (как и исключение из абз. 5 ст. 42 ЗК РФ слов «в случаях, если сроки освоения земельных участков предусмотрены договорами») Федеральным законом от 08.08.2024 № 307-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и статью 23 Федерального закона «О ведении гражданами садоводства и огородничества для собственных нужд и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее – Закон № 307-ФЗ) (обратим внимание, что изменения вступили в силу с 01.03.2025). Как было отмечено КС РФ, это подтверждает то обстоятельство, что ранее вопрос об обязанности по использованию в течение определенного срока земельного участка, предназначенного в том числе для садоводства, не был надлежаще урегулирован. В условиях отсутствия в законодательном регулировании прямого, ясного и недвусмысленного указания на обязанность использовать земельный участок, предназначенный в том числе для садоводства, в соответствующих целях в течение определенного срока – притом что во всяком случае в качестве такого указания не может рассматриваться ст. 284 ГК РФ, которая рассматривалась правоприменительными органами, как это следует из конкретных дел заявителей и иной схожей правоприменительной практики, в качестве регулятивной, взаимосвязанной с ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ для целей применения административной ответственности и устанавливающей срок исполнения соответствующей обязанности, – применение ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ, устанавливающей административную ответственность за неисполнение правообладателями земельных участков этой обязанности, приводит к возложению на них административной ответственности за деяние, которое в момент его совершения не признавалось правонарушением, что не согласуется с принципом равенства и справедливости при применении мер публичного принуждения и тем самым приводит к несоразмерности административно-деликтного воздействия на общественные отношения, подрывает доверие к закону и действиям государства, в связи с чем вступает в противоречие со ст. 18, ч. 1, 2 ст. 19 ч. 1 ст. 46, ч. 2 ст. 54, ч. 3 ст. 55 Конституции РФ (см. Постановление № 50-П). В пояснительной записке к законопроекту, на основе которого был принят Закон № 307-ФЗ, прямо указывалось на нерешенность в законодательстве вопроса о сроке, в течение которого правообладатель земельного участка (помимо участков из состава земель сельскохозяйственного назначения) должен начать его использовать. В результате внесенных изменений законодатель конкретизировал рассматриваемую правовую норму, установив трехлетний период и вводя понятие «освоение» земельного участка
Таким образом, принятие Закона № 307-ФЗ устранило препятствия для применения ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ в том числе для садовых земельных участков.
Утверждение признаков неиспользования земельных участков позволило обеспечить возможность применения ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ по делам о привлечении к административной ответственности за неиспользование земельного участка, предназначенного в том числе для садоводства, в указанных целях в случае, если обязанность по использованию такого земельного участка в течение установленного законом срока предусмотрена законом. На это обстоятельство прямо указал КС РФ, который обратил внимание на то, что применение ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ было фактически заблокировано в связи с тем, что до 01.03.2025 отсутствовали основания для возбуждения дела об административном правонарушении, выразившемся в неиспользовании земельного участка в установленный законом срок (см. Постановление № 50-П). Кроме того, обеспечение возможности применения ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ является одной из причин принятия Закона № 307-ФЗ.
Что касается, рассматриваемого случая, то, как было указано выше:
- на основании п. 4 ст. 85.1 ЗК РФ правообладатель земельного участка из состава земель населенных пунктов приступает к использованию этого земельного участка в соответствии с его целевым назначением и разрешенным использованием со дня приобретения прав на него, а в случае, если требуется освоение этого земельного участка, по общему правилу (за исключением случая, предусмотренного п. 3 ст. 85.1 ЗК РФ, который не применим к рассматриваемой ситуации) не позднее трех лет с указанной даты;
- в силу п. 2 ст. 85.1 ЗК РФ срок освоения земельного участка из состава земель населенных пунктов по общему правилу (за исключением случаев, предусмотренных ст. 85.1 ЗК РФ, которые не применимы к рассматриваемой ситуации) составляет три года, в силу чего срок освоения рассматриваемого садового земельного участка составляет три года.
Таким образом, состав правонарушения, предусмотренного ч. 3 ст. 8.8 КоАП РФ, отсутствует ввиду того, что, как было указано выше, срок освоения рассматриваемого садового земельного участка с 24.04.2025 по 23.04.2028, в силу чего землепользователь в соответствии с п. 4 ст. 85.1 ЗК РФ еще не приступил к использованию этого земельного участка в соответствии с его целевым назначением и разрешенным использованием.
Подводя итоги вышесказанному отметим, что:
1. в рассматриваемом случае изъятие земельного участка ввиду неиспользования не представляется возможным;
2. состав административного правонарушения данных действий (бездействия) отсутствует;
3. срок освоения земельного участка данной категории составляет три года.
Дополнительно отметим, что, по нашему мнению, помимо явной цели преодоления правовой неопределенности законодатель при внесении вышеуказанных изменений, которые вступили в силу с 01.03.2025, стремился добиться от правообладателей именно использования садовых земельных участков по назначению, точнее – не прекращать использование таких земельных участков и не допускать их захламления. Так, КС РФ прямо указывал, что неиспользование земельного участка по назначению повышает риск «его захламления, зарастания сорными растениями и подобных явлений», что затрагивает интересы правообладателей соседних участков (см. Постановление № 50-П).
