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Аннотация. В статье рассмотрено, как реализуется Госпрограмма вовлечения в оборот заброшенных сельхозземель. Анализ хода ее осуществления привел к вы-
воду о целесообразности у точнения некоторых положений регулирования оборота сельхозземель применительно к брошенным участкам. Выводы и предложения, 
изложенные в статье, являются обобщенной оценкой текущего положения дел в сфере реосвоения заброшенных сельхозземель и возможных корректировок правил 
их оборота. Это относится как к дополнительным требованиям к их будущим хозяевам, так и к снятию ряда ограничителей при приобретении таких участков. Также 
предлагается наряду с принудительным прекращением прав на заброшенные угодья их текущих правообладателей и их последующим выставлением на торги при-
менять к нерадивым хозяевам участков меры экономического регулирования, побуждающие их реосвоить свои же земли.
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Abstract. The article examines how the State Program for the involvement of abandoned agricultural lands in the turnover is being implemented. An analysis of the 
progress of its implementation led to the conclusion that it is advisable to clarify some provisions of the regulation of agricultural land turnover in relation to abandoned plots. 
The conclusions and suggestions set out in the article are a generalized assessment of the current state of affairs in the field of development of abandoned agricultural lands and 
possible adjustments to the rules of their turnover. This applies both to additional requirements for their future owners, and to the removal of a number of restrictions when 
purchasing such plots. It is also proposed, along with the compulsory termination of the rights to abandoned lands of their current rightholders and their subsequent auction, 
to apply economic regulation measures to negligent landowners encouraging them to redevelop their own lands.
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Введение. На  протяжении 2024  г. учеными 
и  преподавателями Государственного универ-
ситета по землеустройству (далее  — Универ-
ситет) проводился анализ того, как реализуется 
Госпрограмма эффективного вовлечения в обо-
рот земель сельскохозяйственного назначения 
и  развития мелиоративного комплекса Рос-
сийской Федерации [3] (далее  — Госпрограм-
ма), и  требуются ли в  связи с  этим какие-либо 
корректировки ранее сложившегося правово-
го механизма изъятия заброшенных сельхоззе-
мель и  их последующего реосвоения новыми 
хозяевами. Такой анализ привел к выводу о це-
лесообразности уточнения некоторых поло-
жений регулирования оборота сельхозземель 

применительно к брошенным участкам. Это же 
было и в центре внимания участников Между-
народной научно-практической конференции 
«Землеустроительное обеспечение сохранения 
в  обороте земель сельскохозяйственного на-
значения и  реосвоение заброшенных угодий: 
организационно-правовой аспект», которая со-
стоялась в Университете 12 ноября 2024 г. 

В данной статье руководители программно-
го и  оргкомитетов этой конференции дают по 
ее итогам обобщенную оценку текущему поло-
жению дел в  сфере реосвоения заброшенных 
сельхозземель и  возможным корректировкам 
правил их оборота. Это относится как к  допол-
нительным требованиям к  будущим хозяевам 

таких участков, так и к снятию ряда ограничите-
лей при их приобретении. Также предлагается 
наряду с  принудительным прекращением прав 
на заброшенные угодья их текущих правооб-
ладателей и  их последующим выставлением на 
земельные аукционы применять меры экономи-
ческого регулирования, побуждающие текущих 
правообладателей реосвоить свои же земли.

Методика. В  статье использованы норма-
тивные акты, а  также рабочие материалы экс-
пертиз различных законопроектов. Кроме 
того, поскольку материалы по данной темати-
ке собирались и  анализировались ее автора-
ми в  течение всего периода проведения зе-
мельной реформы в  современной России, то 
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в  определенной степени публикуемые резуль-
таты и  выводы основаны на их практическом 
опыте. Применены сравнительно-правовой, аб-
страктно-логический, монографический и  дру-
гие методы.

Результаты. Проблема забрасывания зе-
мель сельхозназначения остается острой на 
протяжении всего постсоветского периода [6, 
7, 9, 11, 12]. В добавок к недополучению с этих 
территорий сельхозпродукции (самое оче-
видное негативное последствие) их «простое» 
неиспользование усугубляется еще их зарас-
танием, что также создает пожароопасную об-
становку (так, Россельхознадзор прямо указы-
вает, что заброшенные сельхозугодья  — это 
потенциальный источник возгорания). Кроме 
того произрастающая на них вредная и сорная 
растительность со временем охватывает смеж-
ные угодья. По состоянию на начало 2023 г. об-
щая по стране площадь неиспользуемых земель 
сельхозназначения составляла 43,32  млн  га 
(11,4% общей площади данной целевой катего-
рии), а  практически по всем регионам наблю-
дается сокращение площадей земель сельхоз-
назначения. Парадокс заключается уже в самом 
факте того, что заброшенными оказались столь 
большие площади (рис.  1)  — ведь во времена 
их приватизации в  ходе земельной реформы 
начала 1990-х гг. трудно было даже предполо-
жить, что по истечении нескольких десятилетий 
столь большая площадь земли, в т.ч. приватизи-
рованной окажется заброшенной и  невостре-
бованной. 

Значимость обозначенной проблемы под-
тверждают и  действия высших органов испол-
нительной власти  — Правительства страны 
и федерального Минсельхоза — вот уже 3 года 
реализуется специальная Госпрограмма.

Данные официальной отчетности о  ходе ее 
реализации свидетельствуют о  том, что прак-
тически по всем целевым параметрам ее вы-
полнение идет с  опережением заданных пока-
зателей. Между тем любое большое дело, тем 
долее затрагивающая многочисленные интере-
сы Госпрограмма, по мере его осуществления 
всегда выявляет те или иные недостатки как 

в  запланированных действиях, так и  в  сложив-
шейся действительности, которую, собственно 
говоря, и  нужно изменить (в  данном случае  — 
реосвоить заброшенные сельхозугодья).

Проблема забрасывания ранее освоенных 
плодородных земель имеет ряд причин. Это, 
например, факторы экономического и  органи-
зационно-хозяйственного и иного характера — 
по прошествии более чем трех десятилетий 
с  момента массовой приватизации сельхозуго-
дий уже можно судить, что передача главного 
средства сельхозпроизводства (предполага-
лось разделить на доли почти все сельхозуго-
дья страны, но и  фактически приватизирован-
ное  — две трети их общей площади) была не 
вполне обоснованным шагом. Причем раздел 
этих земель на доли усугубил ошибку еще со-
ветского периода, когда какая-то часть сель-
хозугодий была излишне распахана (особенно 
в северных и северо-западных регионах), а пре-
доставление аграриям такой степени хозяй-
ственной самостоятельности, которой не было 
в  советский период, привело к  прекращению 
ведения ими сельхозпроизводства на землях, 
когда это стало нерентабельным в новых эконо-
мически условиях. Много агрохозяйств просто 
«не вписались» в новую экономическую реаль-
ность [8, 10].

Но особенно следует отметить то, что если 
не решающим, то, как минимум, ключевым 
в  возникновении проблемы заброшенных уго-
дий стал правовой компонент. И многократные 
действия по «донастройке» правового механиз-
ма передачи заброшенных земель сельхозназ-
начения более эффективным собственникам 
и арендаторам (в 2002 г., в 2005 г., 2010 г., 2016 г. 
и 2022 г.) это подтверждают.

В этой связи учеными и преподавателями Го-
сударственного университета по землеустрой-
ству (далее  — Университет) проведены анализ 
хода реализации Госпрограммы и  того, требу-
ются ли в связи с этим определенные корректи-
ровки ранее сложившегося правового механиз-
ма изъятия заброшенных сельхозземель и  их 
последующего реосвоения новыми хозяевами. 
В  рамках этого исследования был проведен 

опрос органов госвласти (как федеральных, так 
и региональных), которые указали на целый ряд 
проблем при реализации данной Госпрограм-
мы; в частности, мораторий на проверки состо-
яния и использования сельхозучастков; их фак-
тическое зарастание — так как заброшены уже 
давно; сложность доказывания в  судах фактов 
неиспользования участков; трудности поиска 
покупателей/арендаторов для давно заброшен-
ных земель. То  есть, принятие и  нынешняя ре-
ализация Госпрограммы стали явным поводом 
критически пересмотреть некоторые правила 
оборота сельхозземель, закреплённые в  соот-
ветствующем Законе [5], принятом почти чет-
верть века назад. Тем более, что помимо начала 
реализации Госпрограммы, за это время ситу-
ация в  сельском хозяйстве во-многом измени-
лась — отечественный АПК демонстрирует на-
столько уверенные темпы развития, что они 
позволяют ставить задачу увеличения менее 
чем за десятилетие объемов агропродукции 
на четверть, а  ее экспортной составляющей  — 
вдвое. И если в момент принятия Закона об обо-
роте сельхозземель отечественные аграрии 
были не способны конкурировать с  междуна-
родными агрогигантами, в т.ч. и на рынке сель-
хозземель, то сейчас это совсем не так. Впро-
чем, предмет данной статьи — уже. Рассмотрим 
не весь комплекс регуляторов оборота сельхоз-
земель, а  лишь, корректировки в  отношении 
участия в этом обороте заброшенных сельхозу-
частков и возможности их приобретения.

Сложившийся за десятилетия текущего века 
механизм передачи заброшенных земель сель-
хозназначения более эффективным собственни-
кам и  арендаторам включает в  себя несколько 
составляющих: 

во-первых, это непосредственно правовые 
нормы, определяющие соответствующие прави-
ла. Эти нормы закрепленные в  законах как фе-
дерального уровня (Земельный и  Гражданский 
кодексы, Закон об обороте сельхозземель), так 
и в региональных законах, а также в развиваю-
щих их положения подзаконных актах и в реше-
ниях судов (в  т.ч высших судебных инстанций, 
обобщающих решения нижестоящих судов). 
Причем, такая организация регулирования обо-
рота сельхозземель в полной мере соответству-
ет конституционному требованию о совместном 
федерально-региональном ведении в  данном 
вопросе [1]. Так, ключевые положения  — мак-
симально и  минимально допустимые разме-
ры участков, полномочия местных органов при 
реализации публичных интересов в  отноше-
нии продаваемых частными лицами сельхоз-
участков рамочно урегулированы федеральным 
центром, а их детализация осуществлена регио-
нальными законодателями;

во-вторых, это система уполномоченных го-
сорганов федерального (структуры, осущест-
вляющие госземнадзор) и регионального уров-
ней (администрации, обращающиеся в  суды), 
судов (рассматривающих иски этих госорганов) 
и  органов местного самоуправления, а  также 
обеспечивающих судебные разбирательства ад-
вокатских, экспертных и т.п. структур; 

в-третьих специальные госреестры и фонды 
данных, а  также проводимые уполномоченны-
ми структурами обследования и наблюдения за 
сельхозземлями (посредством дистанционно-
го зондирования сельхозземель, их межевания 
и мониторинга, землеустроительных и иных ин-
вентаризаций и экспертиз.
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Рисунок 1. Неиспользуемые сельхозземли по стране в целом к 2023 г. 
Figure 1. Unused agricultural land in the country as a whole by 2023
(источник: [4, c. 47])
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ЗЕМЕЛЬНЫЕ ОТНОШЕНИЯ И ЗЕМЛЕУСТРОЙСТВО

Характеризуя произошедшую за три десяти-
летия трансформацию этого механизма, следует 
отметить, что: 
– составляющие его суть нормы действова-

ли и в конце ХХ в. — начале ХХI в. (они были 
и есть в земельноми гражданском кодексах). 
Но их применение тогда было неоправданно 
с  учетом состояния аграрного сектора эко-
номики [2], кроме того все те годы все еще 
продолжались дооформление результатов 
приватизации сельхозугодий и поиски вари-
анта законодательного закрепления их ново-
го статуса; суды же, без участия которых изъ-
ятие участка невозможно («Никто не может 
быть лишен своего имущества иначе как по 
решению суда» — ч. 3 ст. 35 Основного Зако-
на страны), в то время всячески уклонялись 
от решения земельных вопросов в силу про-
бельности законодательной базы [1, 7] и от-
части — сутевой новизны возникающих спо-
ров и содержания подаваемых исков; 

– востребованным этот механизм стал в  «ну-
левые» годы, когда потребность возврата 
в  сельхозпроизводство выбывших из него 
земель стала очевидной; но их реализация 
оказалась затруднена ввиду их неоптималь-
ности (это относилось не столько к  кодек-
сам — земельному и гражданскому, сколько 
к специальному закону (об обороте сельхоз-
земель) и еще больше — к развивающим их 
положения подзаконным актам; 

– следующее десятилетие стало периодом 
«донастройки» этих норм (причем неодно-
кратной  — федеральный законодатель са-
мым существенным образом корректировал 
в этой части Закон об обороте сельхозземель 
в 2010 г., 2016 г. и 2022 г.). Эти корректиров-
ки были обусловлены как усложнением си-
стемы аграрно-земельных правоотношений, 
так и просчетами при принятии конкретных 
законодательных решений. Причем, речь не 
столько об изначальной редакции тех или 
иных документов, например, того же Зако-
на об обороте сельхозземель (его изначаль-
ные идеологические установки, а также его 
базовые положения следует оценить, как 
верные и  соответствующие как стратеги-
ческим запросам аграрного производства, 
так и  текущим задачам государства в  сфе-
ре АПК [6]) поскольку несмотря на сложные 
условия их принятия, изначальные подхо-
ды этих актов тщательно прорабатывались; 
сколько о  впоследствии внесенных в  них 
поправках. Наиболее явно это проявилось 
в  отношении землеустройства, обеспечива-
ющего процесс реосвоения заброшенных 
угодий. Ведь именно в его рамках, с приме-
нением его инструментария должны и выяв-
ляться заброшенные угодья, и  оцениваться 
варианты их реосвоения, и обосновываться 
иски к лицам, допустившим запущение сво-
их земель, и формироваться новые участки 
оптимальных размеров и конфигурации для 
предоставления будущим собственникам 
и  арендаторам. Но  принятый еще в  2001  г. 
Закон о  землеустройстве не только не по-
лучил развития в  этом направлении, а  на-
оборот, начиная с 2008 г. из него регулярно 
исключались нормы о ключевых и традици-
онных для отечественного землеустройства 
видах работ. Но, так или иначе, результатом 
всех этих корректировок стало то, что со-
ответствующий механизм стал практически 

реализуем. Однако сказывалось отсутствие 
целенаправленного организационного на-
чала в этой работе [6. 7]; 

– утверждение в  2021  г. Госпрограммы [3] 
и начало ее реализации исправило эту ситу-
ацию, но для успешного достижения задан-
ных показателей важен постоянный анализ 
действенности соответствующих правовых 
норм, их применения и  судебной практи-
ки, от которых зависит успешность Госпро-
граммы.
Следует отметить, что сейчас есть разные 

варианты реосвоения заброшенных сельхозу-
частков. Одни из них закреплены законодатель-
но (основной  — возврат в  хозоборот с  преж-
ними назначением и  видом использования), 
другие требуют такого закрепления (трансфор-
мация пашни в  кормовые угодья и  наоборот; 
изменение вида использования; рекреацион-
ное использование окончательно заросших 
бывших сельхозугодий и  т.п.). Кроме того, на-
ряду с  принудительным прекращением прав 
на заброшенные угодья их текущих правооб-
ладателей и  последующим выставлением на 
земельные аукционы (как способом передачи 
этих земель новым, более эффективным соб-
ственникам и  арендаторам) механизм «рабо-
ты» с такими землями должен предусматривать 
и  экономические регуляторы (например, диф-
ференциацию ставок земельного налога или 
запрет для правообладателей заброшенных 
сельхозземель на получение мер господдержки 
(даже в отношении ведения хозяйства на других 
принадлежащих им (арендуемых ими) сельхоз-
участках).

В  числе возможных корректировок правил 
оборота сельхозземель  — ограничение круга 
потенциальных приобретателей сельхозучаст-
ков лицами и организациями, соответствующи-
ми определенным требованиям. Установление 
таких квалификационных требований обсужда-
лось при разработке первоначальной версии 
Закона об обороте сельхозземель [7]. Да и зару-
бежный опыт свидетельствует о применимости 
такого подхода. Важно, что для заброшенных 
участков, переходящих к  новым правооблада-
телям, уже применяются особые требования 
в  части оснований для их повторного изъятия 
(ускоренного — уже через один год неисполь-
зования). Поэтому допускать к  торгам по изъ-
ятым по причине неиспользования сельхоз-
участкам следует только такие организации 
и фермеров, которые уже занимаются сельхоз-
производством либо обладают необходимыми 
опытом, ресурсами и технологиями. Также дис-
куссионным вновь становится вопрос о преде-
ле концентрации сельхозугодий для одного 
лица — стоит ли запрещать приобрести забро-
шенный участок, на который никто больше не 
претендует, агрохозяйству уже имеющему сель-
хозугодья максимально допускаемой в регионе 
площади.

Выводы и  рекомендации. Таким обра-
зом, реализация Госпрограммы возвращает 
нас к  дискуссии о  системе регуляторов оборо-
та сельхозземель  — как минимум в  части ре-
осваемых при ее осуществлении заброшенных 
участков.

В  качестве общего вывода также отметим, 
что если не совсем верное содержание право-
вых норм, принятых в  условиях земельной ре-
формы 1990-х гг., и стало причиной забрасыва-
ния сельхозугодий (мы это не утверждаем, но 

допускаем), то одного лишь их исправления 
явно недостаточно для активного реосвоения 
заброшенных сельхозземель. Наряду с  этим 
нужно разработать и  реализовать комплекс 
мер, включающих в себя также проведение ин-
вентаризации земель, предоставленных для 
производства сельхозпродукции, создание спе-
циальных оргструктур (например, специализи-
рованного фонда реосвоения или воссоздание 
землеустроительной службы), завершение раз-
граничения принадлежащих государству сель-
хозземель по уровням публичной собствен-
ности, упорядочение выделение в  участки 
земельных долей, финансовую и  консультаци-
онную помощь государства, научное обеспе-
чение и другие меры, которые позволят успеш-
но реализовать Госпрограмму. Все эти меры, 
в  свою очередь, потребуют законодательного 
закрепления. В качестве примера можно приве-
сти разработку новой редакции Федерального 
закона «О землеустройстве», в которой Универ-
ситет принимает активное участие.
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