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Введение

Актуальность темы исследования состоит в том, что в Российской Федерации 
(РФ) земли сельскохозяйственного назначения являются самыми ценными сре-
ди других категорий земель, поскольку удовлетворяют необходимые естествен-
ные потребности человека: в пище, одежде, жилище. Именно поэтому задача 
по сохранению и увеличению земель сельскохозяйственного назначения явля-
ется первостепенной для устойчивого развития государства в условиях цифро-
визации.

Теория

Земли сельскохозяйственного назначения — одна из категорий земель, кото-
рые регулируются не только нормами Земельного кодекса (ЗК) РФ, но и такими 
правовыми актами, как Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обо-
роте земель сельскохозяйственного назначения»; Федеральный закон от 5 декабря 
2022 г. № 507-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения” и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации», предусматривающий значительное облегчение и сокра-
щение процедуры изъятия у собственников участков сельхозназначения, если 
земля не используется либо используется с нарушением закона. Земли сельско-
хозяйственного назначения представляют собой ценность не только потому, что 
приоритетны земельным законодательством, но и потому, что являются базовы-
ми для удовлетворения потребностей всех граждан, проживающих на территории 
РФ. Вопросы регулирования земель сельскохозяйственного назначения служат 
предметом обсуждения ряда органов власти: Министерства сельского хозяйства 
РФ, Министерства природных ресурсов и экологии РФ, Федеральной службы 
по  экологическому, техническому и атомному надзору и др.

Результаты обсуждений

Агропромышленный комплекс (АПК) нашей страны сегодня по праву за-
нимает ведущее место среди важнейших отраслей экономики РФ. Он обеспечи-
вает общество жизненно важной продукцией, в нем сосредоточен огромный 
экономический потенциал. Развитие АПК в решающей мере определяет состо-
яние народного хозяйства в целом, уровень продовольственной безопасности 
государства и социально-экономическую обстановку в обществе. И в настоящее 
время АПК России демонстрирует положительную динамику роста [1, с. 18], 
как видно на  рисунке 1.

Однако важно отметить, что специфика сельскохозяйственных отношений 
порождена именно биологической природой, то есть в качестве основных средств 
производства используются растения и животные. Но самый главный объект — 
конечно же, земля. 

Земли сельскохозяйственного назначения имеют особый правовой режим и 
подлежат особой охране, направленной на сохранение их площади, предотвра-
щение развития негативных процессов и повышение плодородия почв — все это 
так или иначе закреплено законодательством нашей страны. Так,  в ст. 12 ЗК РФ 
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в качестве основных целей охраны земель установлены предотвращение и лик-
видация загрязнения, истощения, деградации, порчи, уничтожения земель и 
почв, иного негативного воздействия на земли и почвы, а также обеспечение 
рационального использования земель. Законодатель особенно выделяет проведе-
ние данных мероприятий именно в отношении восстановления плодородия почв 
на землях сельскохозяйственного назначения. Согласно ст. 13 ЗК РФ на земле-
владельцев и арендаторов земельных участков возложены обязанности по охране 
земель. Возглавляет этот перечень именно пункт об обязательном проведении 
мероприятий по воспроизводству плодородия земель сельскохозяйственного на-
значения [2].

Иными словами, можно выдвинуть тезис о том, что законодатель особенно 
заинтересован в сохранении земель данной категории. В частности, об этом сви-
детельствует то, что земли сельскохозяйственного назначения занимают второе 
место по численности среди всех категорий земель, составляющих земельный 
фонд РФ [3], как видно на рисунке 2.

На правдивость данного факта указывает и значительно возросшая в послед-
ние несколько лет активность в информационном и правовом поле. Так, например, 
внимательно исследовав новостные источники, можно отметить резкий скачок 
заинтересованности государственных органов при вовлечении в оборот сельско-
хозяйственных земель: ранее данные вопросы не обсуждали на уровне Прави-
тельства РФ практически пять лет (с 2016 по 2021 г.) [4].

Не стоит отрицать тот факт, что разработка мер по поддержке аграрного сек-
тора всегда была одним из приоритетных направлений государства, но на совре-
менном этапе, в условиях непростой внешнеполитической ситуации, в которой 
оказалась наша страна, данный вопрос ощущается особенно остро. Тщательно 
проанализировав принятые в последние несколько лет нормативные правовые 
акты на предмет регулируемых ими отношений, можно выделить четкую направ-
ленность содержащихся в них норм: расширение объема земель сельскохозяй-
ственного назначения.

Обратим внимание на постановление Правительства РФ от 2021 г., предус-
матривающее принятие Государственной программы эффективного вовлечения 
в оборот земель сельскохозяйственного назначения и развития мелиоративного 

Рис. 1. Удельный вес по виду экономической деятельности «Растениеводство 
и животноводство, охота и предоставление соответствующих услуг  

в этих областях» в ВВП страны (2018–2020), %

Fig. 1. Share by type of economic activity “Crop and livestock husbandry,  
hunting, and the provision of related services in these fields” in the country gross 

domestic product (2018–2020), %
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комплекса в России (далее — Программа) [5]. В этой Программе сформулирова-
ны правила предоставления субсидий субъектам РФ на подготовку проектов 
межевания, на проведение кадастровых работ и мелиоративных работ, а в каче-
стве основных приоритетов и целей государственной политики в сфере эффек-
тивного вовлечения в оборот земель сельскохозяйственного назначения опреде-
лены восстановление и повышение плодородия земель сельскохозяйственного 
назначения, предотвращение сокращения площадей земель сельскохозяйствен-
ного назначения, их рациональное использование, защита и сохранение сельско-
хозяйственных угодий от водной и ветровой эрозии и опустынивания.

Однако немаловажным остается тот факт, что Программа построена на про-
ектном подходе, то есть каждый регион должен самостоятельно разработать про-
ект, обосновывающий введение тех или иных территорий в сельскохозяйственный 
оборот, а министерство, в свою очередь, определит, какие земли наиболее рента-
бельно вводить в оборот и от каких будет наибольшая отдача. Изложенный под-
ход вызвал критику в научных кругах. В частности, по мнению Н. А. Студенко-
вой и Н. И. Добротворской, регионам лучше начать со сбора сведений о факти-
ческом состоянии земель сельхозназначения, их качественных и количественных 
характеристиках, а затем, после сбора и обработки всех данных, приступить 
к созданию проекта, поскольку не представляется возможным пояснить, по каким 
критериям в министерстве будет определена рентабельность ввода тех или иных 
территорий в оборот и оценена наибольшая отдача, если регионы не будут об-
ладать достоверной информацией о состоянии земель и не смогут предоставить 
ее [6, с. 202].

В свою очередь, В. С. Джабраилова пишет о том, что государство должно 
не просто вводить земли в сельскохозяйственный оборот, но и налаживать их ка-
дастровый учет, чтобы потенциальные инвесторы и сельхозпроизводители могли 
увидеть, где, сколько и какого качества земли можно использовать для будущих 
инвестпроектов. При этом возможна другая проблема: обсуждаемая Программа 

Рис. 2. Структура земельного фонда Российской Федерации  
по категориям земель, тыс. га

Fig. 2. Structure of the land reserves of the Russian Federation  
by land categories, thousand ha
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включает в себя предоставление государственных субсидий, в том числе и на под-
готовку проектов межевания участков, и на проведение кадастровых работ, но 
все полученные в ходе такой работы данные оперативно вносятся в Единую фе-
деральную информационную систему о землях сельскохозяйственного назначения 
(ЕФИС ЗСН), которая начала функционировать в 2018 г. Основная задача этой 
информационной системы — повышение эффективности использования земель 
сельскохозяйственного назначения при сохранении плодородия. Но система име-
ет закрытый доступ. Более того, согласно данным, предоставленным центром 
цифровой трансформации в сфере АПК в 2021 г., десять субъектов из 81 не пре-
доставили сведения о землях сельскохозяйственного назначения, поскольку на ра-
боте территориальных органов данных субъектов сказывалось отсутствие штатных 
единиц и компетентных сотрудников, а также отсутствие качественного доступа 
к сети Интернет и современной компьютерной технике. 34 субъекта предостави-
ли неполные данные [7, c. 156]. Из этого можно сделать вывод о невозможности 
в полной мере достоверно отследить не только состояние того или иного сельско-
хозяйственного земельного участка, но и количество не использующихся земель-
ных участков сельскохозяйственного назначения в целом.

Рассматривая подробнее сопутствующие документы Программы, стоит обра-
тить внимание и на протоколы заседания Комиссии по отбору заявок субъектов 
РФ на подготовку проектов межевания земельных участков и на проведение 
кадастровых работ, а также по организации и проведению отбора проектов ме-
лиорации. Каждый подобный протокол в соответствии с опубликованными пра-
вилами включает в себя перечень отобранных заявок от субъектов. Например, 
если проанализировать протокол от 26 декабря 2022 г. № СХ-15-255 [8], можно 
обнаружить объемный перечень прошедших отбор заявок, состоящий из 880 про-
шений, а изначально их было столько же. Согласно Правилам [9], критерии от-
бора заявок представляют собой балльную систему. Максимальный балл, который 
можно получить — 100, минимальный — 40. Все заявки, даже с трудом достиг-
шие установленной минимальной планки, получат поддержку со стороны госу-
дарства. Неоднозначность изложенного подхода заключается именно в неопреде-
ленности критериев, упомянутых выше, для каждого субъекта, поскольку их на-
личие позволило бы не только структурировать и систематизировать работу, но 
и повысить вероятность введения в оборот в первую очередь земель наиболее 
плодородных, пригодных и благоприятных для осуществления сельскохозяйствен-
ной деятельности здесь и сейчас, для получения максимальной экономической 
отдачи.

Нельзя не обратить внимание и на то, что подача подобных заявок и сопут-
ствующих документов к ним для определения баллов по установленным критери-
ям, происходит преимущественно на бумажном носителе или путем использования 
системы электронного документооборота. Но получаемые данные по-прежнему 
обрабатывают вручную, что также позволяет говорить о продолжительном отрез-
ке времени, затрачиваемом на эту работу. Таких затрат времени можно было бы 
избежать путем цифровизации всех аналитических процессов, при создании  
отдельной информационной системы, самостоятельно обрабатывающей поступа-
ющие в нее объемы информации.

Так или иначе следует указать, что государство ведет активную политику 
по введению неиспользуемых земельных участков в сельскохозяйственный оборот, 
что лишний раз подтверждает необходимость принятия тех или иных мер для уско-
рения данного процесса. Неоднократно акцент сделан именно на увеличении объ-
ема используемых земель сельскохозяйственного назначения, а впоследствии 
данная точка зрения получила несколько обоснований своей состоятельности, 
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поскольку в контексте закономерного положительного итога приведены примеры 
значительного увеличения экспортной выручки, а главное, налогооблагаемой 
базы страны. Так, губернатор Ленинградской области А.  Ю.  Дрозденко обратил 
особое внимание на необходимость введения в оборот сельскохозяйственных зе-
мель: «Данное действие является стратегической задачей каждого региона, по-
скольку земельный налог является существенным источником дохода в бюджет 
муниципальных образований, а как следствие, и в бюджет страны» [10].

Однако даже с принятием Государственной программы эффективного вовле-
чения в оборот земель сельскохозяйственного назначения и развития мелиора-
тивного комплекса Российской Федерации, которая своим должным осуществле-
нием должна была содействовать сохранению, а главное, и увеличению объема 
данных земель, площадь категории земель сельскохозяйственного назначения 
в  составе земельного фонда РФ продолжает неумолимо уменьшаться. Так, со-
гласно государственному (национальному) докладу о состоянии и использовании 
земель в России, опубликованному Федеральной службой государственной реги-
страции, кадастра и картографии, на 1 января 2022 г. площадь земель сельско-
хозяйственного назначения составила 379 678,4 тыс. га. В сравнении с предше-
ствующим годом площадь категории земель сельскохозяйственного назначения 
в составе земельного фонда РФ уменьшилась на 1092,5 тыс. га [11], как показа-
но на рисунке 3. 

Рис. 3. График ежегодного уменьшения земель сельскохозяйственного 
назначения в России (2019–2022), тыс. га

Fig. 3. Schedule of annual reduction of agricultural land  
in Russia (2019–2022), thousand ha

Опираясь на имеющиеся данные, необходимо еще раз сделать акцент на том, 
что подобное уменьшение данного земельного актива, происходящее, несмотря 
на предпринимаемые государством попытки остановить его и направить процесс 
в обратную сторону, встав на путь увеличения земель сельскохозяйственной ка-
тегории, так или иначе способно оказать негативное влияние, достаточное для 
того, чтобы впоследствии это сказалось на жизни российского общества в целом. 
К тому же становится понятным, что чем меньше остается земель сельскохозяй-
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ственного оборота, тем больше становится интенсивность использования земель 
в нем остающихся, и это приводит к их истощению, а соответственно, еще боль-
шему сокращению.

Но, конечно, данного кризиса можно избежать, в том числе с привлечением 
в сельскохозяйственный оборот неиспользуемых земель. В ходе отчета о резуль-
татах деятельности Правительства РФ, состоявшегося в Государственной Думе 
7  апреля 2022 г., заместитель председателя Комитета по аграрным вопросам 
Н.  В.  Школкина заявила, что, по различным оценкам, в России примерно 
40 млн га заброшенных сельскохозяйственных земель и земель, не используемых 
по назначению, введение в оборот хотя бы их малой части поможет существен-
но снизить нагрузку на земли, находящиеся в обороте в данный период [12], 
что отражено на рисунке 4.

Рис. 4. Соотношение земель сельскохозяйственного назначения, находящихся  
в обороте и земель, не используемых по назначению, млн га

Fig. 4. Ratio of agricultural land in circulation and land not used  
for its intended purpose, mln ha

Интерес вызывает некая закономерность при обсуждении исследуемой про-
блемы в научных кругах: говоря о расширении земель сельскохозяйственных 
категорий, ученые обычно отмечают лишь такой путь решения данной проблемы, 
как пополнение их численности путем введения в аграрный оборот земель, хотя 
и числящихся в составе земель сельскохозяйственного назначения по своему 
правовому статусу, но не использующихся. Одновременно термин «неиспользу-
емый» земельный участок часто упоминается в различных законодательных 
актах. Так, один из последних актов, посвященных этой проблеме, — постанов-
ление Правительства РФ от 18 сентября 2020 г. №  1482 — прямо истолковыва-
ет признаки, по которым земельный участок можно считать неиспользуемым.

В состав таких земель могут входить заброшенные земельные участки, то есть 
земли, на которых по тем или иным причинам не осуществляется аграрная дея-
тельность. Или, например, бесхозяйные земельные участки, то есть участки, 
собственник которых неизвестен, либо участки от права собственности, от кото-
рых собственник отказался.

Основываясь на сформулированных определениях, можно выделить главные 
причины появления «бесхозяйных» земельных участков и классифицировать их 
следующим образом.

1. Социальные причины. К этой группе причин следует отнести миграцию 
населения, отток населения из небольших населенных пунктов в крупные города 
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и мегаполисы, смертность населения в пределах территории того или иного на-
селенного пункта. Формулировка данной группы причин обусловлена тем, что 
в  сельской местности представлен малый рынок труда, поэтому трудоспособное 
население переселяется в города, где уровень безработицы значительно ниже, 
оставляя принадлежащие им на праве собственности земельные участки пусту-
ющими, то есть фактически бесхозяйными. Кроме того, к этому ряду причин 
следует отнести и связь с неудовлетворительным состоянием инфраструктуры, 
трудными условиями жизни и деятельности граждан, к примеру, в отдельной 
сельской местности. Урбанизация — глобальная проблема, которая прослежива-
ется в мире в целом. Но в нашей стране из-за большой протяженности территорий 
данный процесс проявляется особенно негативно. 

2. Юридические причины, то есть отсутствие должного и актуального зе-
мельного законодательства при сложившихся земельных отношениях, юриди-
ческая несостоятельность законодательного механизма управления земельны-
ми ресурсами на различных административно-территориальных уровнях вслед-
ствие отсутствия органа управления земельными ресурсами. Существуют и 
правовые ограничения (препятствия) для потенциальных 30 наследников умер-
шего владельца земельного участка. Возможен отказ наследников от принятия 
наследства.

3. Территориальные причины, то есть фактическое неудобство местоположения 
того или иного земельного участка для владельца последнего.

Однако, возвращаясь к термину «неиспользуемый земельный участок» и рас-
сматривая его в широком смысле, а не по отношению к землям определенной 
категории, необходимо отметить, что неиспользуемой может считаться земля, 
не только не использующаяся в сельскохозяйственном обороте, но и земля, даже 
не вошедшая в гражданский оборот как таковой. Объясняя данную позицию, 
стоит сделать акцент на том, что закон не содержит понятия гражданского обо-
рота. Однако из содержания ст. 129 Гражданского кодекса (ГК) РФ следует, что 
«оборотоспособность» есть свобода отчуждения и перехода объектов гражданских 
прав от одного лица к другому, с учетом активной роли этих лиц как участников 
гражданских правоотношений [13]. Объектами гражданских прав выступают 
вещи, в том числе и недвижимое имущество, к которому, в свою очередь, отне-
сены и земельные участки. Поэтому целесообразно будет рассмотреть вопрос 
о  том, с какого момента можно говорить о возникновении земельного участка 
как недвижимой вещи.

Приведем четыре случая возникновения нового земельного участка:
а) выделение участка из публичных земель. Данный случай возникает, если 

то или иное публичное образование выделяет из своей публичной собственности 
некую его часть, а затем определяют границы выделенной части, образуя цельный 
земельный участок. Далее, чтобы ввести образованный участок в гражданский 
оборот, публичное образование регистрирует участок. Затем распоряжаются об-
разованным имуществом;

б) выделение из частных земель. Подразумевается, что в данном случае новый 
участок может быть образован путем «реорганизации» частного земельного участ-
ка, то есть необходима государственная регистрация права собственности;

в) естественное возникновение. Подразумевается, что новая территория об-
разуется путем обмеления рек, озер, изменения береговой линии водных объ-
ектов, то есть будет исключено прямое антропогенное вмешательство;

г) создание нового земельного участка. Иными словами, стоит учитывать и 
то, что земельный участок можно создать путем прямого антропогенного вмеша-
тельства: будет образован искусственно созданный земельный участок. В осталь-
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ном же подобный участок также подлежит государственной регистрации, неза-
висимо от способа его образования.

Итак, по итогам анализа рассмотренных выше вариантов можно проследить 
закономерность: обязательность регистрации в едином государственном реестре. 
Из множества мнений верным будет такое, которое предусматривает момент 
возникновения земельного участка как момент внесения информации об участ-
ке в  реестр прав на недвижимые вещи путем регистрации первого права соб-
ственности на участок.  Это можно сделать только после кадастрового учета 
участка, то есть установления его границ. До регистрации данный участок 
можно признать участком «неучтенным». В свою очередь, для неучтенных 
земель, так как они не введены в оборот, не установлена их категория, а зна-
чит, и не определены виды разрешенного использования, то есть, данные 
земли не используются. Исходя из этого, понятие «неучтенные земли» по сво-
ему смыслу у́же понятия «неиспользуемые земли», и первое можно включить 
во второе.

Целесообразно ли сегодня говорить о возникновении неучтенных земель? 
Вопрос является злободневным еще и потому, что в связи с обширными терри-
ториями в нашей стране появление в тех или иных регионах новых участков — 
это лишь вопрос времени. Между тем их учет практически не ведут. В настоя-
щее время в том числе и в документах, публикуемых Федеральной службой 
государственной статистики, данные об этом отсутствуют, а значит, логичным 
становится вывод: появление таких земель не отслеживается, а их учет не про-
изводится. Это — еще одна проблема.

Однако, если рассмотреть в качестве примера опыт отслеживания не только 
неучтенных земель, но и объектов недвижимости в целом, можно отметить, что 
в Московской области с 2017 г. в рамках программы «Реформы контрольной и 
надзорной деятельности на 2017–2025 гг.» используются мобильные средства 
с установленным приложением, напрямую связанным с публичной картой Рос-
реестра, и запускаются беспилотные летательные аппараты, использование 
которых, в свою очередь, позволяет выявить незарегистрированные объекты 
недвижимости, распложенные на садовых и дачных земельных участках, инди-
видуального жилищного строительства, личного подсобного хозяйства. Эффектив-
ность выявления таких объектов с применением высоких цифровых технологий 
в 2018  г. показала увеличение поступлений налоговых отчислений в местный 
бюджет на 17  % [14]. Значит, можно сделать вывод о действенности данных 
форм отслеживания и для вновь возникших земель с целью их последующего 
учета и введения, в том числе и в сельскохозяйственный оборот.

Выводы

Таким образом, анализируя все вышеизложенное, можно сделать ряд выводов 
и внести ряд предложений.

1. При подготовке единой программы введения в оборот земель сельскохо-
зяйственного назначения субъекты РФ должны придерживаться не только преду-
смотренных для получения субсидий критериев, но и устанавливать собственные 
критерии для первоначальной оценки качества тех или иных земельных участков, 
с целью определения участков, в первую очередь наиболее выгодных для их вве-
дения в сельскохозяйственный оборот, и участков, которым требуются минималь-
ные мелиоративные и рекультивационные работы, оперативное проведение 
которых позволит максимально быстро и наименее затратно начать использо-
вание данных земель. Получаемые ресурсы от этого использования можно будет 
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направить на реализацию продолжительных мероприятий, требующихся другим 
землям для приведения их в должное состояние и последующего введения их 
в  оборот.

2. В свою очередь, вовлечение в сельскохозяйственный оборот земель, не ис-
пользуемых по своему целевому назначению, возможно проводить с помощью 
доступных средств цифровизации, путем сокращения времени на обработку раз-
личной документации, поступающей в регистрирующие органы от территориаль-
ных органов субъектов РФ через электронный документооборот, с применением 
различных алгоритмов электронно-вычислительных систем для оперативной 
обработки всех пластов поступающей информации. Это в дальнейшем позволит 
в значительной мере и сократить время обработки, и полностью автоматизировать 
данный проект, и освободить рабочие руки для выполнения других, не менее 
важных задач.

3. Улучшенное отслеживание, своевременное обнаружение и учет вновь об-
разовавшихся земель, определение их состояния и оперативный учет, перевод 
их в категории земель сельскохозяйственного назначения с использованием мо-
бильных средств связи, а также беспилотных летательных аппаратов, спутнико-
вой связи и их корреляция с другими государственными информационными 
системами — все это позволит оперативно отслеживать и реализовывать новые 
земельные участки еще до того момента, когда последним могут понадобиться 
различные восстанавливающие мероприятия. Это также уменьшит плановые 
государственные затраты на их восстановление и повысит доход от использования 
данных земель.

4. Создание отдельной межведомственной информационной системы на базе 
Росреестра для оперативного мониторинга земель, которая будет включать в себя 
все данные о работе с землями, проходящими различные промежуточные этапы 
по введению их в гражданский оборот и, как следствие, в оборот сельскохозяй-
ственный, такие как: постановка их на кадастровый учет, проведение межевания, 
мелиорация, указание их местоположения на карте и др., то есть обеспечение 
органам власти наглядности и автоматизации всех процессов для тех или иных 
участков земли, внесение необходимых данных в режиме реального времени по-
зволит отследить прогресс или регресс проводимых мероприятий в области во-
влечения земель сельскохозяйственного назначения в оборот, а также привлечь 
лиц — потенциальных налогоплательщиков, заинтересованных в использовании 
того или иного земельного участка.

5. Более того, актуальной видится и проблема бесхозяйных земель, посколь-
ку влияние различных факторов, способствующих появлению подобного вида 
земель, также можно значительно сократить (например, путем стимулирования 
(либо поощрения) собственников и арендаторов земельных участков, предостав-
ления им льгот).
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