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В соответствии со ст. 36 Земельного 
кодекса Российской Федерации (далее – 
ЗК РФ) исключительное право на при-
ватизацию земельных участков или 
приобретение права аренды земельных 
участков имеют граждане и юридичес-
кие лица – собственники зданий, стро-
ений, сооружений.

Указанное право осуществляется 
гражданами и юридическими лицами 
в порядке и на условиях, которые уста-
новлены в ЗК РФ и в иных федеральных 
законах, в соответствии с которыми для 
приобретения прав на земельный учас-
ток граждане или юридические лица 
обращаются в исполнительный орган 
государственной власти или орган мес-
тного самоуправления (далее государс-
твенный орган) с соответствующим 
заявлением. В месячный срок со дня 
поступления заявления государствен-
ный орган принимает решение о пре-
доставлении земельного участка. После 
принятия решения государственный 
орган готовит проект договора купли-
продажи или аренды земельного участка 
и направляет его заявителю с предложе-
нием о заключении соответствующего 
договора в течение месяца с даты при-
нятия соответствующего решения.

Данное законодательное регулиро-
вание порядка заключения договора 
позволяет сделать единственно пра-
вильный вывод о том, что для органа 
государственной власти или органа 
местного самоуправления заключение 
договора купли-продажи или договора 
аренды носит обязательный характер.
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Однако в практике применения этих 
положений довольно частыми являют-
ся случаи нарушения прав собствен-
ников зданий, строений, сооружений 
со стороны государственных органов, 
которые могут выражаться в необос-
нованном отказе в предоставлении 
земельного участка, в непринятии со-
ответствующего решения, в ненаправ-
лении проекта договора и т.п.

В связи с этим в судебной практике 
наметились два подхода в защите нару-
шенных прав1. Один из которых дает 
возможность собственнику объекта 
недвижимости обратиться в арбитраж-
ный суд с заявлением по правилам о 
признании ненормативных правовых 
актов, действий (бездействия) госу-
дарственных органов, органов местного 
самоуправления, иных органов, долж-
ностных лиц незаконными в порядке, 
установленном главой 24 Арбитражно-
го процессуального кодекса Российс-
кой Федерации (далее – АПК РФ). К 
положительным сторонам данного под-
хода следует отнести все особенности 
рассмотрения данной категории дел, а 
именно сокращенные сроки рассмот-
рения дел; обязанность органов и лиц, 
которые приняли оспариваемый акт, 
решение, совершили оспариваемые 
действия, (бездействие) доказывать об-
стоятельства, послужившие основани-
ем для принятия оспариваемого акта, 
законность оспариваемых решений и 
действий (бездействия) государствен-
ных органов; немедленное исполнение 
решения; право суда указать в резолю-
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тивной части решения необходимости 
сообщения суду об исполнении реше-
ния суда соответствующим органом 
или лицом и многое другое. Однако в 
свою очередь необходимо помнить и о 
соблюдении трехмесячного срока пода-
чи заявления в суд, установленного в ч. 
4 ст. 198 АПК РФ.

В случае если нет законных осно-
ваний к отказу в удовлетворении тре-
бований заявителя о предоставлении 
земельного участка, например, в связи 
с его ограничением в обороте, запретом 
приватизации, установленным феде-
ральным законом, либо по причине его 
резервирования для государственных 
или муниципальных нужд на основе 
нормативных правовых актов органов 
государственной власти о резервирова-
нии, то результатом обращения с подоб-
ным заявлением является вынесение 
судом решения, в котором суд признает 
действие (бездействие) исполнительно-
го органа государственной власти или 
органа местного самоуправления неза-
конным и обязывает соответствующий 
орган подготовить проект договора и 
направить его в определенный срок 
собственнику недвижимости.

Второй подход заключается в воз-
можности обратиться в суд в общем 
исковом порядке с заявлением о понуж-
дении к заключению договора купли-
продажи или аренды земельного учас-
тка. При реализации второго подхода в 
судебной практике встал вопрос о соот-
ношении ст. 445 Гражданского кодекса 
РФ (далее ГК РФ) и ст. 36 ЗК РФ в части 
необходимости соблюдения досудебно-
го порядка урегулирования спора (обя-
занности направления проекта догово-
ра в качестве оферты государственному 
органу). И если практика применения 
ст. 445 ГК РФ давно сложилась и не вы-
зывает сомнений в том, что основания 
для понуждения обязанной стороны к 
заключению договора отсутствуют, если 
вторая сторона предварительно не об-
ращалась к ней с предложением заклю-
чить договор2, то в отношении примене-
ния ст. 36 ЗК РФ такой вывод делать все 
же преждевременно.

Так, несмотря на то, что Высший 
Арбитражный Суд РФ по этому воп-
росу определил свою позицию уже в 
2005 г., во многих арбитражных судах 
по-прежнему вызывает сомнение пра-
вильность подобного подхода, который 
сводится к тому, что соблюдение досу-
дебного порядка спора является необ-
ходимым для рассмотрения такой кате-
гории споров.

И сомнения эти обусловлены сле-
дующим. Во-первых, в соответствии с  
п. 1 ст. 36 ЗК РФ право на приватиза-
цию земельных участков реализуется в 
порядке и на условиях, которые уста-
новлены Земельным кодексом, феде-
ральными законами. В самом Земель-
ном кодексе, в частности в ст. 36, нет ни 
одной нормы, обязывающей собствен-
ников зданий, сооружений направлять 
проект договора государственному ор-
гану. Наоборот, совершение этих дейс-
твий целиком и полностью возложено 
именно на государственные органы. 
Во-вторых, среди других федеральных 
законов, которые регулировали бы воп-
росы приватизации земельных участков 
можно отметить Федеральный закон от 
21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О при-
ватизации государственного и муни-
ципального имущества» (далее закон 
о приватизации), Федеральный закон 
от 25 октября 2001 г. № 137-ФЗ «О вве-
дении в действие Земельного кодекса 
Российской Федерации». Однако и они 
ничего нового не привносят в порядок 
переоформления прав на земельные 
участки собственниками объектов на 
них расположенных, а наоборот отсы-
лают в этой части именно к ЗК РФ.

Что касается ГК РФ, то в соответс-
твии со ст. 217, имущество, находяще-
еся в государственной или муници-
пальной собственности, может быть 
передано его собственником в собс-
твенность граждан и юридических лиц 
в порядке, предусмотренном закона-
ми о приватизации государственного 
и муниципального имущества. При 
этом при приватизации государствен-
ного и муниципального имущества, 
предусмотренные ГК РФ положения, 
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регулирующие порядок приобретения 
и прекращения права собственности, 
применяются, если законами о прива-
тизации не предусмотрено иное.

Таким образом, мы видим, что за-
конодатель старается вывести за рамки 
ГК РФ регулирование вопросов прива-
тизации государственного или муници-
пального имущества, что совершенно 
оправдано, т.к. институт приватизации 
в любом случае носит временный ха-
рактер, и придает нормам ГК РФ лишь 
субсидиарный характер. Однако спе-
циальное приватизационное законода-
тельство в свою очередь обращается к 
ЗК РФ.

В-третьих, в соответствии с п. 3 ст. 3 
ЗК РФ имущественные отношения по 
владению, пользованию и распоряже-
нию земельными участками, а также по 
совершению сделок с ними регулиру-
ются гражданским законодательством, 
если иное не предусмотрено земель-
ным, лесным, водным законодательс-
твом, законодательством о недрах, об 
охране окружающей среды, специаль-
ными федеральными законами.

Вышеизложенное в совокупности со 
сложившейся практикой применения 
коллизионных норм ГК РФ и ЗК РФ, 
конечно же, может привести любого 
правоприменителя либо в тупик, либо к 
неправильным выводам.

Однако, как мы полагаем, избранная 
ВАС РФ позиция является единствен-
но верной и может быть теоретически 
обоснована.

Следует еще раз начать с того, что 
правоотношения по переоформлению 
прав на земельный участок имеют в 
своей основе переход земельного участ-
ка из государственной собственности в 
частную, т.е. по своей сути относятся к 
приватизации, а, следовательно, в соот-
ветствии со ст. 217 ГК РФ должны быть 
урегулированы в специальных законах 
о приватизации. И здесь невозможно 
не согласиться с В.В. Витрянским, ко-
торый справедливо отмечает, что ЗК 
РФ никакого отношения к процессу 
приватизации государственного и му-
ниципального имущества не имеет и 

его задача регулировать земельные от-
ношения, т.е. отношения, связанные 
с охраной и использованием земель, в 
том числе и при их приватизации3.

Но на сегодняшний день мы имеем 
приватизационные нормы в ЗК РФ, 
которые регулируют порядок приобре-
тения и прекращения права собствен-
ности на земельные участки и нормы, 
регулирующие порядок приобретения 
права аренды на земельный участок 
собственниками зданий, строений, со-
оружений. Это порождает за собой еще 
большую проблему, а именно регули-
рование имущественных отношений, 
подпадающих под сферу частноправо-
вого регулирования ЗК РФ, являющим-
ся актом публично-правового права.

Следовательно, основная пробле-
ма, с которой столкнулись суды при 
разрешении соответствующих споров, 
обусловлена глобальной проблемой, 
связанной с разграничением (соотно-
шением) сфер регулирования граждан-
ского и земельного законодательства. 
Правильное решение которой и позво-
лит в конечном итоге ответить на част-
ный вопрос о том, нужно или нет до по-
дачи искового заявления о понуждении 
к заключению договора купли-продажи 
или аренды земельного участка направ-
лять проект соответствующего договора 
государственному органу?

Основания разграничения сфер 
гражданского и земельного законода-
тельств стали принципиально важным 
предметом многих научно-теоретичес-
ких дискуссий, но на доктринальном 
уровне пока еще не сформировалось 
единство мнений. Камнем преткнове-
ния стал вопрос о возможности регу-
лирования одних и тех же отношений 
одновременно обеими отраслями за-
конодательства. Одни ученые полагают 
возможным «двойное» регулирование 
земельных отношений, но при этом 
приоритетными определяют нормы 
гражданского права4. Но тогда, по спра-
ведливому замечанию А.А. Иванова, 
нужно вернуться к вопросу о примене-
нии абз. 2 п. 2 ст. 3 ГК РФ. Возможно, 
следует подумать об «усилении» данной 
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нормы, т.к. на сегодняшний день есть 
все основания считать эту норму «рег-
ламентной», обязывающей законода-
теля при принятии новых законов вно-
сить изменения в ГК РФ. В противном 
случае должны применяться нормы ГК 
РФ5.

Другие, занимая противоположную 
позицию, приоритет отдают соответст- 
венно нормам земельного права6.

Однако наиболее обоснованным 
представляется все же четкое разгра-
ничение сфер действия отраслей зако-
нодательства. Сторонниками такого 
подхода являются многие ученые. Так, 
Б.М. Гонгало очень ярко и убедительно 
выразил свою позицию в этом вопросе: 
«Не должно быть в Земельном кодексе 
(как и любом другом отраслевом акте) 
гражданско-правовых норм. (Как не 
должно быть в Гражданском кодек-
се земельно-правовых норм). Отдайте  
«Богу – богово, а кесарю – кесарево». 
Иначе, зачем вообще отраслевая коди-
фикация? При противоположном под-
ходе дублирование и, еще хуже, проти-
воречия неизбежны»7.

Аналогичных взглядов придержи-
вается профессор Е.А.Суханов: «Спе-
цифику земельного права и земельно-
правового регулирования составляет 
их публично-правовой характер, а не 
«своеобразие» регламентации опреде-
ленной части гражданско-правовых от-
ношений. Дело Земельного кодекса –  
устанавливать необходимые публично-
правовые ограничения, запреты и про-
цедуры с учетом значения земли «как 
основы жизни и деятельности челове-
ка» и «исходя из представлений о ней 
как о природном объекте, охраняемом 
в качестве важнейшей составной части 
природы»... Представление же о земле 
(земельных участках) как о недвижи-
мом имуществе и объекте вещных прав 
надо оставить гражданскому праву»8.

На четкой дифференциации сфер 
регулирования земельного и гражданс-
кого законодательств настаивают и дру-
гие видные специалисты гражданского 
права9. И нельзя не отметить, что логика 
законодателя была нацелена именно на 

такое регулирование, чему подтверж-
дение идея, заложенная в самой норме  
ст. 3 ЗК РФ, которая, однако, на прак-
тике не всегда соблюдается. Так,  
А.Л. Маковский справедливо опаса-
ется того, что норма п. 3 ст. 3 ЗК РФ, 
«явно отнесенная в Земельном кодексе 
к числу принципиальных, дает неогра-
ниченную возможность (уже отчасти 
реализованную в Земельном кодексе) 
урегулировать права на основной по 
ценности и значению объект имущест-
венных прав – землю и ее гражданский 
оборот особыми правилами, которые 
как угодно могут отличаться от всех (в 
том числе и наиболее общих и принци-
пиальных) правил гражданского зако-
на»10.

На еще одно обстоятельство, при-
дающее дополнительное значение пра-
вильному разграничению гражданского 
и земельного законодательства обратил 
внимание В.В. Чубаров. «Принятие зе-
мельного законодательства, – отмечает 
В.В. Чубаров, – отнесено Конституци-
ей РФ к предмету совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов. 
Гражданское законодательство, напро-
тив, согласно п. «о» ст. 71 Конституции 
РФ находится в исключительном ве-
дении Российской Федерации. Таким 
образом, разграничение этих отраслей 
между собой приобретает дополни-
тельное практическое значение. Ведь 
признание того или иного вопроса под-
лежащим регулированию земельным за-
конодательством допускает в принципе 
его решение законодателями субъектов 
Российской Федерации…

Квалификация земельного зако-
нодательства в качестве комплексной 
отрасли законодательства дает воз-
можность правильно ответить и на этот 
вопрос. В частности, она позволяет 
«уберечь» нормы гражданского права 
по поводу земельных участков от пере-
дачи их на усмотрение каждого из более 
чем 80 субъектов Российской Федера-
ции»11.

Таким образом, нормы ст. 36 ЗК РФ 
в совокупностью со ст. 3 ЗК РФ и ст. 2 
ГК РФ позволяют сделать вывод о том, 
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что при бездействии исполнительно-
го органа государственной власти или 
органа местного самоуправления или 
отказе в заключение соответствующего 
договора, и избрании стороной иско-
вого порядка защиты своих прав, путем 
понуждения к заключению договора, 
возможны только при соблюдении до-
судебного (претензионного) порядка 
урегулирования спора, как это и пре-
дусмотрено в ст. 445 ГК РФ.

Если уже никто не оспаривает тот 
факт, что в соответствии со ст. 36 ЗК 
РФ для государственного органа заклю-
чение договора носит обязательный ха-
рактер, то никто не должен ставить под 
сомнение и то, что нормы, регламенти-
рующие порядок заключения договоров, 
когда для одной из его сторон заключе-
ние в силу закона носит обязательный 
характер, есть и должны быть именно в 
ГК РФ, а следовательно, подлежать не-
посредственному применению.

Именно этот подход превалирует 
сегодня в практике окружных судов, и 
даже тех, которые изначально занимали 
противоположную позицию12.

В заключении следует также отме-
тить, что при коллизиях гражданского 
и земельного законодательства в на-
стоящее время избран подход, в соот-
ветствии с которым применяется закон 
принятый позднее, либо закон, содер-

жащий специальное регулирование в 
отличие от общего регулирования. Од-
нако, если Земельный кодекс РФ – это 
акт публично-правового права, он не 
может и не должен регулировать иму-
щественные отношения, подпадающие 
под сферу регулирования ГК РФ, явля-
ющегося актом частного права.

Учитывая трудности, которыми со-
пряжено своевременное внесение из-
менений, дополнений в ГК РФ и оп-
равданный строго взвешенный подход 
в части необходимости этих нововведе-
ний, сложившуюся практику примене-
ния ГК РФ и ЗК РФ следует признать 
«правильной» только с формально-
юридических позиций, с концептуаль-
ной точки зрения такой подход в корне 
неверный13.

И, несмотря на сопротивление со 
стороны представителей науки земель-
ного права, выступающих в защиту сво-
ей отрасли права, следует согласиться 
с теми, кто настаивает на перенесении 
из ЗК РФ в ГК РФ всех норм, направ-
ленных на регулирование имуществен-
ных отношений по поводу земельного 
участка. Исключение должны состав-
лять нормы о приватизации земельных 
участков, которые ввиду своего времен-
ного характера должны быть выведены 
в отдельное специальное законодатель-
ство14.
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Аннотация

Статья посвящена вопросам защиты прав собственников зданий, строений, сооружений 
при приватизации земельных участков.

Ключевые слова: приватизация земельных участков; аренда земельных участков; пере-
оформление права на земельный участок; недвижимое имущество.

Summary

The article is devoted to the protection of rights of the proprietors of buildings, constructions, 
and edifices at privatization of ground areas.




