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В конце 2018 года Правительство России утвердило «дорожную кар-
ту» по совершенствованию правового регулирования земельных отно-
шений до 2020 года. Поставлена задача перехода от категорий земель к 
территориальному зонированию, что наиболее серьезно коснется рынка 
земель сельскохозяйственного значения. Кроме того, планируется со-
вершенствование учета и усиление надзора за надлежащим использова-
нием земель, их оборотом, включая передачу в залог. 

Вместе с тем система административного регулирования оборота зе-
мель сельскохозяйственного назначения после многих лет попыток ре-
формирования так и не стала более прозрачной и эффективной [1, 2]. 
Рыночные механизмы не получили распространения, приватизация 
практически остановлена, а многие применяемые в хозяйственной 
практике нормы оказались в немалой степени унаследованы от плано-
вой экономики не обеспечены необходимой инфраструктурой и не со-
ответствуют потребностям развития экономики. 

Отметим, что в советский период административные решения так 
или иначе опирались на национальную систему агрохимического мони-
торинга и контроля земельных угодий. Сейчас такой единой системы не 
существует, а попытки административных органов обязывать собствен-
ников проводить работы по агрохимическому анализу почв непоследо-
вательны, не отвечают целям регулирования и неэффективны. Более 
того, данные агрохимического анализа могут стать для землепользовате-
лей всего лишь причиной новых санкций [3]. 

Ю. Жариков считает, что сложившаяся с советских времен администра-
тивно-правовая концепция регулирования земельных отношений наделяет 
административные органы правом «предписывать пользователям земли 
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выгодные для государства правила поведения» [4, 5]. На деле же это при-
вело к формированию устойчивого административного барьера в сфере 
оборота земель сельскохозяйственного назначения, который в первую оче-
редь обеспечивает интересы конкретных представителей административ-
ных органов. 

Последствия существующей системы администрирования – торможе-
ние процесса приватизации, так как земельные активы оказываются 
слишком проблемными для собственника. По данным Росреестра, по со-
стоянию на 01.01.2018 основная часть земель сельскохозяйственного 
назначения находилась в государственной и муниципальной собственно-
сти (67%), а в частной собственности – 33%, в т.ч. 28% у граждан и лишь 
5% у юридических лиц. При этом большая часть государственных земель 
остается не разграниченной между Российской Федерацией, субъектами 
Российской Федерации и муниципальными органами власти.  

На этом фоне отмечается высокая доля неиспользуемых сельскохо-
зяйственных земель. Согласно данным доклада Минсельхоза России о 
состоянии и использовании сельскохозяйственных угодий в Российской 
Федерации в 2017 году, в отдельных регионах доля таких земель превы-
шала 50% (Республика Коми – 76%, Архангельская область – 75%, 
Псковская область – 75%, Ярославская область – 64%, Новгородская 
область – 63% и т.д.)1.  

Административный барьер формируется в условиях несовершенства 
правовых норм, допускающих различное толкование и субъективное их 
применение в соответствии с интересами представителя администра-
тивного органа [6]. Рассматриваемый случай весьма точно характеризу-
ется выражением А. Аузана как рынок «прав на нарушение действую-
щих запретов» [7].  

Традиционно исследование административных барьеров опирается на 
социологические исследования, включая опросы [8, 9] либо формализо-
ванные интервью, которые базируются на процессах, упрощенно опи-
санных в административном регламенте. Однако такой подход не поз-
воляет выявить вариации трактовки норм административным органом 
и, соответственно, не позволяет описать конструкцию административ-
ного барьера, а только лишь степень недовольства его со стороны зем-
лепользователей, часть из которых, возможно, и не сталкивались с ба-
рьером. Тем более, что административные регламенты есть далеко не 
для всех жизненных ситуаций, когда землепользователи сталкиваются с 
надзорным органом. 

Более детально проанализировать общую конструкцию барьера, ме-
ханизмы его реализации и выявить типичные способы защиты земле-
пользователей от административного давления можно, прибегнув к ис-
следованию материалов судебных разбирательств. При этом существу-
ющая база судебных решений отхватывает все регионы страны, позво-
ляя делать репрезентативные выводы относительно толкования норм 

                                                                        
1 Доклад о состоянии и использовании сельскохозяйственных земель в Российской Федерации 

в 2017 год //   М.: ФГНБУ «Росинформагротех», 2019.  
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права и классифицировать эти факты по обстоятельствам, в каких они 
встречались наиболее часто. 

Существование административного барьера предполагает наличие 
соответствующих рычагов давления на собственников земли (моно-
польного права на осуществление принуждения). Таким рычагом явля-
ется КоАП, предусматривающий ряд санкций, включая административ-
ный штраф, повышение земельного налога, а также косвенные издерж-
ки, которые собственнику придется понести, чтобы избежать последу-
ющих санкций за невыполнение предписаний административного орга-
на (продление срока повышенного налога, увеличение административ-
ного штрафа, и вплоть до изъятия участка). 

Очевидным критерием административного барьера является количество 
рассмотренных административных дел арбитражным судом, так как дела, 
вынесенные на рассмотрение арбитражного суда, являются индикатором 
наличия неразрешаемых противоречий между собственником и админи-
стративным органом. Как правило, эскалация конфликта в судебную 
плоскость имеет экономические причины. Например, в случае, когда взят-
ки становятся эквивалентны тому наказанию, которое предусмотрено за-
коном, издержки собственника не увеличиваются, даже в случае если он 
проиграет суд. Но зато конфликт выходит в правую плоскость, где дей-
ствиям административного органа все-таки задаются определенные рамки.  

Второй признак административного барьера, который может быть 
применен при исследовании судебных материалов – наличие противо-
речивых решений суда и формирование различных линий обвинения и 
защиты при сходном составе дел. 

Ранее на примерах судебных разбирательств были рассмотрены раз-
личные ситуации, когда административный орган требует не только со-
блюдения формальных требований к использованию земельного участка 
в сельскохозяйственных целях [10], но и выставлять претензии относи-
тельно форм и результатов такого использования [3], что, конечно, 
нельзя не рассматривать как серьезное ограничение основного права 
собственника – в распоряжении своим имуществом.  

В частности, со стороны административных органов отмечались сле-
дующие действия в отношении собственников: 

• выбор наиболее серьезных санкций, если существует альтернатива; 
• мультипликация наказания в виде повышения налоговой ставки; 
• привлечение к ответственности за каждый земельный участок вне 

зависимости от логики их совместного хозяйственного использования; 
• привлечение к ответственности за нарушения, которые с боль-

шой вероятностью были совершены предыдущими собственниками; 
• привлечение к ответственности за нарушения, связанные с об-

щим состоянием местной экосистемы, повлиять на которое индивиду-
альный собственник не способен [11]. 

Позиции хозяйствующих субъектов оказываются незащищенными от 
субъективных выводов административного органа, которые могут рас-
пространяться в т.ч. на такие сугубо предпринимательские аспекты   
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использования земельных участков, как внесение минеральных удобре-
ний или проведение агрохимических исследований почвы, что явно про-
тиворечит духу и нормам гражданского права [3]. Такие действия могут 
серьезно дисконтировать стоимость имущества и поставить под угрозу су-
ществование бизнеса, а значит, выходят за пределы обычной надзорной 
работы.  

Вместе с тем на фоне довольно жестких решений можно обнаружить 
вдруг неожиданную мягкость административных органов и судов в от-
ношении отдельных землепользователей. Это открывает возможности 
для оспаривания и отмены административных постановлений и юриди-
ческой защиты от претензий административного органа.  

Среди таких возможностей «защиты» собственников обращают на 
себя внимание следующие: 

• оспаривание исполнимости требований административного органа; 
• оспаривание виновности, учитывая срок владения земельным 

участком; 
• оспаривание виновности, учитывая нарушения при обследовании 

земельного участка; 
• оспаривание виновности и «подмена» субъекта административно-

го правонарушения; 
• оспаривание виновности ввиду ненадлежащего уведомления и 

отсутствия на рассмотрении административного дела собственника или 
законного представителя. 

Дело № А51-15397/2015, рассмотренное Арбитражным судом При-
морского края 2, можно назвать одним из наиболее интересных как по 
содержанию аргументации сторон, так и по решению суда. 

Собственник посчитал факт нецелевого использования земельного 
участка не установленным. Во-первых, в соответствии с ч. 2 ст. 77 Зе-
мельного кодекса Российской Федерации он указал, что в составе зе-
мель сельскохозяйственного назначения выделяются сельскохозяй-
ственные угодья, земли, занятые внутрихозяйственными дорогами, 
коммуникациями, лесными насаждениями и т.д.  

Во-вторых, наличие лесных насаждений на участке было представле-
но как потребность сельского поселения. В качестве аргумента было 
приведено письмо, в котором администрация сельского поселения отка-
зала в выдаче разрешения на вырубку леса, посчитав, что зеленые 
насаждения, находящиеся на земельном участке, представляют собой 
лесозащитную полосу и не мешают использованию земельного участка 
по назначению (запрет на вырубку также встречается как основание для 
отмены административного постановления в деле №А41-62979/14 Ар-
битражного суда Московской области). 

В-третьих, собственник поставил под сомнение негативную роль сор-
ной растительности. Частичное попадание в сено таких трав, как осот 
полевой, костер, пырей ползучий, полынь обыкновенная допускается, 

                                                                        
2 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
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поскольку они отсутствуют в перечне, установленном ГОСТом Р 55452-
2013. «Национальный стандарт Российской Федерации. Сено и сенаж. 
Технические условия». 

Суд не только удовлетворил эти требования, но дал еще и ряд толко-
ваний, крайне интересных для исследования проблемы административ-
ного регулирования. В частности, было указано, что предписание адми-
нистративного органа должно соответствовать требованию исполнимо-
сти, то есть содержать четкие указания на конкретные действия и сроки 
устранения выявленных нарушений. Несоблюдение требования об ис-
полнимости предписания ставит оценку действий обязанного лица, 
направленных на исполнение предписания, в зависимость от субъек-
тивного мнения контролирующего органа, что противоречит принципу 
правовой определенности и создает потенциальную возможность для 
злоупотреблений со стороны государственных органов в данной сфере.  

Требование административного органа провести агрохимическую и аг-
ротехническую обработку земельного участка суд посчитал необоснован-
ным и лишенным правовых и фактических оснований, поскольку недопу-
стимо указание на необходимость принятия каких-либо мер, если не ука-
зано, какие нарушения будут устранены в результате их принятия. 

В результате суд заключил, что требования оспариваемого предписа-
ния незаконны, необоснованны и неисполнимы, нарушают права соб-
ственника, поскольку возлагают не предусмотренные действующим за-
конодательством дополнительные обязанности при осуществлении 
предпринимательской деятельности. На фоне наказания хозяйствующих 
субъектов за незначительные отклонения в документах об агрохимиче-
ских исследованиях [3], изложенная позиция Арбитражного суда При-
морского края представляется революционной. Тем более что, по суще-
ству, все доводы суда можно признать справедливым упреком в адрес 
рыхлой системы нормативного регулирования земельных отношений. 

По материалам дела № А68-10087/2015 Арбитражного суда Тульской 
области3, административный орган обвинил собственника в снижении 
плодородия почвы на основании двух протоколов испытаний, один из 
которых относился к периоду, когда обвиняемый еще не был собствен-
ником земельного участка. В данном деле суд встал на сторону соб-
ственника, указав на то, что на собственника «ни при каких обстоятель-
ствах не может быть возложена ответственность за состояние почвы…», 
когда он не являлся собственником спорных земельных участков. От-
сутствие сведений о показателях массовой доли гумуса в почве спорных 
земельных участков в различные периоды, когда земля находилась в 
собственности привлекаемого к ответственности лица, не позволяет, по 
мнению суда, сделать какие-либо объективные выводы о наличии пря-
мой причинно-следственной связи между действиями (бездействием) 
собственника и снижением содержания гумуса в почве спорных земель-
ных участков.  

 
                                                                        

3 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
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В деле № А51-17646/2015, рассмотренном Арбитражным судом При-
морского края4, суд пришел к выводу о том, что отбор и исследование 
почвенных образцов межрайонной ветеринарной лабораторией произ-
ведён на спорном земельном участке с явными нарушениями положе-
ний ГОСТа 28168-89. Учитывая установленные нарушения в ходе отбо-
ра почвенных образцов спорного земельного участка и их исследования, 
результаты которого положены административным органом в основу 
предписания, суд пришел к выводу о недоказанности факта снижения 
плодородия почвы. 

По материалам дела № А23-3628/2015 Арбитражного суда Калужской 
области5 административным органом установлено, что участки общей 
площадью более 250 га не используются по целевому назначению, за-
росли деревьями, сорной растительностью, что стало основанием для 
предписания об устранении нарушений и взимании с собственника 
штрафа в размере 450 000 рублей. Однако суд, приняв доводы собствен-
ника о том, что участок сдан в аренду, пришел к выводу, что админи-
стративным органом неверно определен субъект административной от-
ветственности. При этом у суда не вызвал сомнения тот факт, что дого-
вор аренды заключен на срок менее года (в связи с этим договор не 
подлежал обязательной государственной регистрации), в течение кото-
рого деревья высотой до 4 метров вырасти не могут.  

Рассмотрение административного дела о множестве земельных участков 
как о едином массиве позволяет собственнику избежать мультипликации 
штрафных санкций. Хотя акт муниципальной проверки должен состав-
ляться в отношении каждого из участков, постановка вопроса о размере 
наказания целиком и полностью зависит от административного органа.  

Во многих случаях и административный орган, и суд идут навстречу 
собственнику, принимая во внимание особенные условия, которые поз-
воляют законно сократить сумму штрафа, наиболее распространенными 
среди них являются: 

• плохое финансовое состояние собственника; 
• рассмотрение административного дела в отношении единого 

массива земельных участков, а не отдельных участков. 
В деле №А 23-3563/2015, также рассмотренном Арбитражным судом 

Калужской области6, оспаривалось решение административного органа 
о взыскании штрафа в размере 400 000 рублей (одного штрафа на не-
сколько участков, общей площадью почти 1,5 тыс. га). Собственник зе-
мельных участков привел довод о снижении размера штрафа ниже низ-
шего предела с учетом финансового положения общества. Суд принял 
этот довод и пришел к выводу, что мера административного наказания, 
предложенная административным органом, не соответствует принципам 
справедливости, соразмерности и ответственности и может привести к 
избыточному ограничению имущественных прав и интересов заявителя, 

                                                                        
4 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
5 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
6 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
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не соответствует тяжести совершенного правонарушения и не обеспечи-
вает достижение целей административного наказания. 

Как следует из материалов дела № А14-9358/2015 Арбитражного суда 
Воронежской области7, процессуальные нарушения со стороны админи-
стративного органа также могут стать причиной для оспаривания и от-
мены постановления об административном правонарушении. В частно-
сти, суд счел, что в конкретном разбирательстве нарушен порядок из-
вещения заявителя о дате и месте составления протокола и рассмотре-
ния дела об административном правонарушении.  

Таким образом, при сходных обстоятельствах различные группы зем-
лепользователей оказываются в различных условиях с точки зрения 
применения к ним норм административного права, что согласно ст. 4 
Федерального закона от 26 июля 2006 г. № 135­ФЗ «О защите конку-
ренции» можно трактовать как неравные или дискриминационные 
условия. Конкретные решения о проверке, установлении факта нару-
шения и выбор меры наказания определяются субъективным решением 
чиновника, что, безусловно, кроет в себе признаки административного 
барьера. 

Дискриминация проявляется сразу в нескольких аспектах. Во-первых, 
как рассмотрено выше, часть землепользователей избегает ответственно-
сти, тогда как другая часть несет полную ответственность за состояние зе-
мельных угодий [3, 10, 12]. Во-вторых, предусмотренная система штрафов 
не градируется в зависимости от площади угодий, на которых выявлены 
нарушения (так, при рассмотрении дел в целом по всему массиву угодий, а 
не по отдельным участкам, юридическое лицо, владеющее 50 га, будет 
платить такой же штраф, как юридическое лицо, владеющее 1000 га и бо-
лее). В-третьих, размер штрафов формально не зависит от тяжести нару-
шения – в одном случае речь может идти о слабых формах закустаренно-
сти угодий, в другом – о плотных 15-20-летних зарослях.  

Административный барьер в определенный момент времени может 
выполнять роль регулятора на рынке, отражая интересы всех участни-
ков [7]. Однако со временем баланс смещается в пользу интересов толь-
ко административного органа, владеющего монополией на принужде-
ние, а также ситуативно в пользу тех групп, которые находятся в наибо-
лее тесной связи с представителями административного органа. Осталь-
ные участники рынка сталкиваются с ростом издержек. 

При этом право на нарушение действующих норм или их менее стро-
гое толкование не обязательно сопряжено с коррупцией, т.е. взятками 
должностному лицу, но всегда имеет свою стоимость. В частности, это 
могут быть издержки видимого соответствия действующим нормам 
(например, эпизодическая минимальная обработка угодий в отсутствие 
реального сельскохозяйственного производства). Такое соответствие поз-
воляет должностному лицу (административному органу), с одной сторо-
ны, сохранять свое лицо и не фиксировать политически неудобные для 
вышестоящих уровней исполнительной власти факты – например,    
                                                                        

7 URL: http://ras.arbitr.ru/ 
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нецелевое использование земель, выбытие земель из оборота и т.д., и, 
с другой стороны, демонстрировать свое «лояльное» отношение к земле-
пользователям. 

Издержки в итоге становятся частью общей цены владения земель-
ным активом, включающей также временные юридические и иные из-
держки на обеспечение права собственности. Чтобы найти статус-кво и 
избежать конфликта с административным органом, собственник должен 
выбирать между полноценным ведением сельскохозяйственного произ-
водства, что не всегда выгодно, имитацией такой деятельности, что со-
пряжено с большими или меньшими издержками, если нет шанса про-
дать участок с переводом в другую категорию, взяткой, что не защищает 
от претензий в будущем, либо искать юридические способы защиты от 
претензий административного органа. 

В модельной ситуации, когда собственник владеет 100 га угодий, где 
более 70% площади подвергается минимальной обработке, ежегодные 
издержки соответствия составляют порядка 60 тыс. рублей. В этой ситу-
ации собственник несет производственные затраты и формально соблю-
дает закон, что снижает его готовность платить взятки (по крайней мере 
в значительном объеме). Риск административного давления сохраняется 
(например, по причинам, описанным в публикации [3]), но он значи-
тельно меньше, чем в следующих ситуациях. 

Если этот же собственник обрабатывает менее 70% площади, то он 
автоматически становится потенциальным объектом для администра-
тивного давления. В табл. 1 отражены основные события при эскалации 
конфликта собственника земельного участка и административного ор-
гана в отношении целевого использования сельскохозяйственных зе-
мель. В предельном случае его издержки после проверки составят более 
460 тыс. рублей, включая административный штраф и повышенный 
налог, который он будет платить в дальнейшем.  

Собственник может попытаться прибегнуть к юридической защите 
своих интересов с использованием описанных выше механизмов. В та-
ком случае он, наиболее вероятно, может сократить штраф до мини-
мального размера, но все равно будет наказан повышением налога. При 
таком сценарии его издержки, включая затраты на юристов, могут со-
ставить порядка 360 тыс. рублей. Идеально, если юристам удастся до-
биться в суде отмены предписания административного органа и резуль-
татов проверки, тогда не будет ни штрафа, ни повышенного налога, но, 
очевидно, будут достаточно высокие затраты на юристов, так как дело 
будет идти достаточно долго. При таком сценарии издержки можно 
оценить до 150 тыс. рублей. 

Однако юридическая линия защиты не гарантирует результата, по-
этому у собственника велик соблазн использовать более простую кор-
рупционную схему, в которой предельная сумма взятки будет заведомо 
ниже затрат собственника по первому и второму сценарию, но, воз-
можно выше, чем в третьем сценарии. Но нести издержки соответствия 
все-таки оказывается наиболее выгодной моделью поведения. 
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Таблица 1 
Основные события при эскалации конфликта собственника земельного участка и 

административного органа в отношении целевого использования сельскохозяйственных 
земель 

 
Линия обвинения Переговорная  

позиция 
Линия защиты 

1) Плановая или внепла-
новая проверка целевого 
использования 
2) Выбор санкции за вы-
явленные нарушения це-
левого использования: 
– максимизация наказа-
ния; 
– увеличение налоговой 
ставки; 
– привлечение к ответ-
ственности за каждый 
земельный участок. 

1) Изменение санкции за 
выявленные нарушения 
целевого использования, 
в т.ч.: 
– минимизация наказа-
ния ввиду плохого фи-
нансового состояния соб-
ственника; 
– привлечение к общей 
ответственности за все 
земельные участки. 

1) Уклонение от санкций 
за счет оспаривания ис-
полнимости требований 
административного органа. 
2) Уклонение от санкций 
за счет оспаривания ви-
новности, учитывая: 
– срок владения земель-
ным участком; 
– нарушения при обследо-
вании участка; 
– «подмену» субъекта пра-
вонарушения; 
– неуведомление и отсут-
ствие на рассмотрении 
дела законного представи-
теля. 

Оценка издержек для собственника земельного участка площадью 100 га. 
Штраф 400 тыс. рублей. 
Дополнительный налог 
(разница между обычной 
и повышенной ставкой) – 
60 тыс. рублей. 
Издержки на судебный 
процесс и т.п. – 0 р. 
Итого – 460 тыс. рублей. 

Штраф 200 тыс. рублей. 
Дополнительный налог – 
60 тыс. рублей. 
Издержки на судебный 
процесс и т.п. – 100 тыс. 
рублей. 
Итого – 360 тыс. рублей. 

Штраф 0 р., 
Дополнительный налог – 
0 р. 
Издержки на судебный 
процесс и т.п. – 150 тыс. 
рублей. 
Итого – 150 тыс. рублей. 

Альтернативные издержки 
Обкашивание 70% территории раз в три года – 60 тыс. рублей в год. 
Источник: расчеты автора. 
 
Помимо прямых издержек, административный барьер искажает ситу-

ацию на рынке, не позволяя внешним игрокам, не участвующим на 
«рынке прав нарушения действующих запретов», оценивать риски и 
принимать рациональные решения в сделках с земельными активами. 
Нормативные акты, на которые ориентируются внешние игроки, задают 
виртуальные правила игры, тогда как с реальными землепользователь 
сталкивается только после покупки участка. Это специфический вид 
издержек, создаваемых административным барьером, которые в конеч-
ном итоге также ограничивает конкуренцию на рынке. Говорить о лик-
видности и инвестиционной привлекательности земельных активов в 
таких условиях не приходится. 

Накопившиеся проблемы в сфере административного регулирования 
оборота земель сельскохозяйственного назначения не могут игнорировать-
ся при запуске очередного раунда земельной реформы, в ходе которой  
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помимо изменения системы категорирования на зонирование ожидаются 
также мероприятия в отношении неиспользуемых земель, включая их изъ-
ятие, обновление повышающих коэффициентов и ужесточение админи-
стративной ответственности для владельцев. 

Разработка новой политики учета земель и надзора за их надлежа-
щим использованием должна опираться на всестороннее изучение су-
ществующего порядка, недостатков действующих административных 
регламентов и подходов к работе с землепользователями. Важно прора-
ботать также и экономическую составляющую реформы, чтобы земле-
пользователям было выгодно принять новые правила и действовать ис-
ключительно в правовом поле.  

Но самое главное, нужно признать, что неизбежна цифровая транс-
формация системы административного регулирования оборота земель 
сельскохозяйственного назначения. Современные технологии уже сего-
дня позволяют получить цифровую модель использования потенциала 
земельных ресурсов, включая оценку текущего состояния [например, 13], 
контроля деятельности пользователей, автоматизации системы штрафных 
санкций и т.д. Накопление цифровой информации позволит не только 
осуществлять надзорные функции, но и анализировать эффективность 
надзора, и, в соответствии с выводами такого анализа, уточнять цели, 
параметры и методы надзора. В этих условиях сохранение администра-
тивного регулирования в современном виде уже невозможно, что ставит 
под сомнение актуальность отдельных положений реформы контрольно-
надзорной деятельности. Без переосмысления современных технологиче-
ских возможностей и роли административное регулирование в системе 
отраслевого государственного управления эти реформы будут иметь толь-
ко краткосрочный характер, консервируя институциональные недостатки 
российской экономики.  
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