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ВВЕДЕНИЕ 

 

Земельный фонд страны является национальным богат-
ством, рациональное использование которого невозможно без 
системы управления, особенно в периоды крупных земельных 
преобразований – перестройки земельных отношений, – когда 
происходят массовое перераспределение и приватизация земель, 
реорганизация существующих объектов земельных отношений.  

В связи с особой значимостью и важностью деятельности 
в области землепользования особое значение приобретает госу-
дарственный земельный контроль (надзор).  

Государственный земельный контроль (надзор) представля-
ет собой систему организационно-правовых мер, направленных 
на обеспечение соблюдения юридическими лицами, индивиду-

альными предпринимателями и гражданами требований земель-
ного, градостроительного, экологического и смежного законода-
тельства при использовании и охране земель.  

В современных условиях данный институт выступает ключе-
вым механизмом реализации государственной политики в сфере 
рационального землепользования, сохранения плодородия почв, 

предотвращения деградации земель и минимизации антропоген-
ного воздействия на земельные ресурсы. 

Теоретическое осмысление государственного земельного 
контроля (надзора) позволяет выявить его сущностные характе-
ристики, системные взаимосвязи и потенциал для совершенство-
вания управления в данной сфере отношений в целом. 

Все имена, наименования и обстоятельства, встречающиеся 
в макете учебного дела, являются вымышленными, любые сов-
падения – случайными. 
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1. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ЗЕМЕЛЬНОГО КОНТРОЛЯ 
(НАДЗОРА) 

1.1. Понятийно-терминологический аппарат 

Земельный надзор – это осуществляемая уполномоченными 

государственными органами деятельность по предупреждению, 

выявлению и пресечению нарушений земельного законодатель-

ства, а также по обеспечению исполнения обязательных требо-

ваний в сфере использования и охраны земель. В современном 

российском праве термин закрепляет императивную, властную 

природу функции, реализуемой исключительно в рамках адми-

нистративно-правового принуждения. 

Важно отметить, что в науке и правоприменительной прак-

тике понятие «земельный надзор» часто используется в связке 

с термином «земельный контроль». Федеральным законом 

от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзо-

ре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» за-

креплено:  

государственный земельный надзор осуществляется феде-

ральными органами исполнительной власти (Федеральной 

службой государственной регистрации, кадастра и картографии 

(Росреестр) и ее территориальными подразделениями); 

муниципальный земельный контроль реализуется органами 

местного самоуправления в пределах своей компетенции. 

Таким образом, в учебной и нормативной литературе под 

термином «земельный надзор» понимается именно государ-

ственная разновидность контрольно-надзорной деятельности 

в земельной сфере. 

 

1.2. Нормативная правовая основа терминологии 

Понятийно-терминологический аппарат земельного надзора 

формируется на основе следующих нормативных актов: 

1. Земельный кодекс Российской Федерации (статьи 71–73, 

76.1). 

2. Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О госу-

дарственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле 

в Российской Федерации. 
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3. Постановление Правительства Российской Федерации 
от 30.06.2021 № 1081 «О федеральном государственном земель-
ном контроле (надзоре)». 

4. Приказы Федеральной службы государственной реги-
страции, кадастра и картографии, регламентирующие порядок 
проведения мероприятий по надзору, категорирование объектов 
риска и использование цифровых платформ. 

Следует обратить внимание на то, что с 2021 года термино-
логический стандарт унифицирован в рамках реформы кон-
трольно-надзорной деятельности (КНД): устаревшие формули-
ровки («плановая/внеплановая проверка», «нормативные требо-
вания») заменены на современные («мероприятие по контролю 
(надзору)», «обязательные требования»). 

 
1.3. Ключевые понятия и их толкование 

Термин Определение 

Государственный земельный 
надзор 

Деятельность уполномоченного 
федерального органа по преду-
преждению, выявлению и пре-
сечению нарушений земельно-
го законодательства, осуществ-
ляемая в отношении органов 
власти, юридических лиц, ин-
дивидуальных предпринимате-
лей (ИП) и граждан 

Обязательные требования Условия, установленные норма-
тивными правовыми актами, 
соблюдение которых обязатель-
но при использовании и охране 
земель (целевое назначение, 
разрешенное использование, 
охрана плодородия, недопуще-
ние загрязнения и т. д.) 

Объект надзора Земельный участок, действия 
(бездействие) правообладателя, 
документация, технические со-
оружения, а также деятельность 
органов власти в части распо-
ряжения землями 
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Термин Определение 
Мероприятие по контролю 
(надзору) 

Действия уполномоченного ли-
ца, направленные на оценку 
соблюдения обязательных тре-
бований (выездное обследова-
ние, анализ документов, отбор 
проб, дистанционный монито-
ринг и др.) 

Предостережение 
о недопустимости нарушения 
обязательных требований 

Превентивный акт, направляе-
мый субъекту при наличии ин-
формации о возможном нару-
шении с целью предотвраще-
ния его наступления без при-
менения мер принуждения 

Категория риска объекта 
надзора 

Уровень потенциальной опас-
ности нарушений, определяе-
мый по утвержденным крите-
риям (высокий, значительный, 
средний, умеренный, низкий)  

Реестр проверок (единый ре-
естр контрольных (надзорных) 
мероприятий) 

Федеральная информационная 
система, обеспечивающая учёт, 
планирование и публикацию 
сведений о всех мероприятиях 
по надзору 

 
1.4. Дифференциация смежных терминов 

В таблице изложены различия основных терминов, исполь-
зуемых при осуществлении земельного государственного кон-
троля (надзора). 

 
Понятие Отличие от земельного 

надзора 

Земельный контроль Более широкое понятие, вклю-
чающее ведомственный, обще-
ственный, производственный 
и муниципальный контроль. 
Надзор – государственная 
властная составляющая земель-
ного контроля 
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Понятие Отличие от земельного 
надзора 

Государственный экологиче-

ский надзор 

Направлен на соблюдение 

требований в области охраны 

окружающей среды. Пересека-

ется с земельным надзором 

в части охраны почв и предот-

вращения деградации земель, 

но имеет иной предмет, орга-

ны и нормативную правовую 

основу 

Мониторинг земель Информационно-аналитическая 

деятельность по наблюдению 

за состоянием земельного фон-

да. Не предполагает примене-

ния мер принуждения; служит 

информационной основой для 

надзора 

Земельный аудит Добровольная или договорная 

деятельность независимых экс-

пертов по оценке соблюдения 

земельного законодательства. 

Не является государствен- 

но-властной функцией 

 

2. ВИДЫ КОНТРОЛЯ (НАДЗОРА): ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ 

2.1. Государственный земельный надзор 

Субъект: Федеральная служба государственной регистра-

ции, кадастра и картографии (Росреестр) и ее территориальные 

органы. В отдельных случаях при выявлении нарушений, затра-

гивающих экологические требования, к взаимодействию привле-

кается Федеральная служба по надзору в сфере природопользо-

вания (Росприроднадзор). 

Объекты надзора: 

соблюдение целевого назначения и разрешенного использо-

вания земельных участков; 

недопущение самовольного занятия земель; 
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выполнение требований по сохранению плодородия почв 

и предотвращению деградации; 

соблюдение порядка оборота земель сельскохозяйственного 

назначения; 

соответствие сведений Единого государственного реестра 

недвижимости (ЕГРН) фактическому состоянию земельных 

участков. 

Формы и методы: 

плановые и внеплановые проверки (документарные и вы-

ездные); 

профилактические визиты и консультационные мероприя-

тия; 

дистанционный мониторинг с использованием данных ди-

станционного зондирования Земли (ДЗЗ), ГИС-технологий 

(ГИС – геоинформационная система) и автоматизированных 

систем сопоставления кадастровых и фактических границ; 

выдача предостережений о недопустимости нарушений; 

применение риск-ориентированного подхода (присвоение 

категориям объектов уровней риска: высокий, значительный, 

средний, умеренный, низкий). 

Правовые последствия: 

выдача обязательных для исполнения предписаний об устра-

нении нарушений; 

составление протоколов об административных правонару-

шениях (глава 8 Кодекса Российской Федерации об администра-

тивных правонарушениях (КоАП РФ)); 

направление материалов в суд для принудительного изъятия 

земельных участков, сноса самовольных построек, возмещения 

ущерба; 

приостановление или ограничение прав на земельные участ-

ки в случаях, предусмотренных законом. 

 

2.2. Муниципальный земельный контроль 

Субъект: органы местного самоуправления (как правило, 

комитеты по земельным ресурсам, управления имущественных 

отношений, специализированные инспекции). 

Объекты контроля: 

использование муниципальных земельных участков; 
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соблюдение правил благоустройства и землепользования, 
утвержденных на местном уровне; 

предотвращение самовольного занятия земель, в том числе 
общего пользования; 

контроль за использованием земель в границах населенных 
пунктов в соответствии с правилами землепользования и за-
стройки (ПЗЗ). 

Особенности реализации: 
субъекты муниципального контроля не наделены правом 

привлечения к административной ответственности; уполномо-
ченные органы лишь фиксируют нарушения и направляют мате-
риалы в Росреестр; 

акцент смещен на профилактику, информирование, взаимо-
действие с правообладателями и общественностью; 

контроль осуществляется в рамках риск-ориентированного 
подхода, утвержденного муниципальным правовым актом; 

результаты контроля подлежат размещению в едином ре-
естре видов контроля и на официальных сайтах муниципальных 
образований. 

Механизмы взаимодействия с государственным надзо-
ром:  

информационный обмен через Федеральную государствен-
ную информационную систему (ФГИС) «Единый реестр кон-
трольных (надзорных) мероприятий» (ЕРКНМ); 

совместные рейды; 
передача материалов о выявленных нарушениях; 
координация в рамках межведомственных рабочих групп. 

 

2.3. Общественный земельный контроль 

Субъекты:  
граждане;  
общественные объединения;  
экологические некоммерческие организации (НКО); 
советы по землепользованию; 
общественные инспекторы; 
инициативные группы. 
Формы реализации: 
общественный мониторинг состояния земель; 
направление обращений и жалоб в уполномоченные органы; 
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участие в публичных слушаниях по изменению категории 

земель или правил землепользования и застройки; 

независимая экспертиза проектов землеустройства и рекуль-

тивации; 

фиксация нарушений с использованием фото-, видео- и гео-

дезических материалов. 

Правовой характер: решения и заключения общественного 

контроля носят рекомендательный характер. Однако они обязы-

вают государственные и муниципальные органы рассмотреть 

обращение, провести проверку (при наличии оснований) и дать 

мотивированный ответ. 

Эффективность: обеспечивается за счет оперативного вы-

явления нарушений на местах, снижения нагрузки на контроли-

рующие органы, повышения прозрачности земельных отноше-

ний. В ряде субъектов Российской Федерации действуют инсти-

туты общественных земельных инспекторов, аккредитованных 

при региональных министерствах или Росреестре. 

 

2.4. Взаимодействие видов надзора 
и современные тенденции 

Современная система земельного контроля (надзора) стро-

ится на принципах профилактики, риск-ориентированности, 

цифровизации и межведомственной координации.  

Ключевыми тенденциями развития следует отметить сле-

дующие: 

1. Переход от карательной к предупредительной модели. 

Увеличение доли профилактических мероприятий (предостере-

жения, разъяснения, консультационные дни) в ущерб традици-

онным проверкам. 

2. Дистанционный контроль и автоматизация. Использова-

ние спутниковых снимков, дронов, ИИ-алгоритмов сопоставле-

ния кадастровых и фактических границ, автоматическое форми-

рование сигналов о возможных нарушениях. 

3. Единое информационное пространство. Интеграция дан-

ных ФГИС ЕГРН, реестра проверок, системы межведомственно-

го электронного взаимодействия (СМЭВ) и платформ муници-

пальных порталов. 
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4. Усиление роли общественного контроля. Законодательное 
закрепление механизмов обратной связи, публичных отчетов 
контролирующих органов, вовлечение граждан в мониторинг 
земель общего пользования и земель сельскохозяйственного 
назначения. 

5. Гармонизация надзорных процедур. Унификация требова-
ний к проверкам, категорированию объектов, срокам устранения 
нарушений в соответствии с Федеральным законом от 31.07.2020 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации». 

Важно: Ни один из видов земельного надзора не заменяет 
другие. Их эффективность достигается при системном взаимо-
действии: общественный контроль выявляет проблему, муници-
пальный – локализует и документирует, государственный – при-
меняет меры принуждения и обеспечивает восстановление 
нарушенных прав. 

 

3. ГОСУДАРСТВЕННЫЙ ЗЕМЕЛЬНЫЙ НАДЗОР 

3.1. Система принципов  
государственного земельного надзора 

Современная доктрина и законодательство выделяют сле-
дующие ключевые принципы. 

 
Принцип Содержание 

Законность Все мероприятия, требования, 
предписания и меры ответ-
ственности должны основы-
ваться исключительно на нор-
мах действующего законода-
тельства. Надзорные органы 
не вправе устанавливать до-
полнительные требования, 
не предусмотренные федераль-
ными законами или подзакон-
ными актами. Действия долж-
ностных лиц могут быть обжа-
лованы в административном 
и судебном порядке 
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Принцип Содержание 

Объективность и беспри-

страстность 
 

Органы контроля обязаны оце-

нивать факты и документы без 
предвзятости и зависимости от 
интересов проверяемых лиц, 
третьих лиц или ведомственной 
принадлежности. Решения при-
нимаются на основе достовер-

ных данных, экспертных за-
ключений и материалов, полу-
ченных законными способами 

Открытость и прозрачность 
 

Информация о целях, задачах, 
планах и результатах кон-
трольных мероприятий подле-

жит официальному опублико-
ванию. Ведутся реестры прове-
рок, планов профилактики, ка-
тегорий риска и типовых 
нарушений. Граждане и орга-
низации имеют право знако-

миться с результатами надзор-
ных действий в порядке, уста-
новленном законом 

Риск-ориентированный подход 
 

Частота, форма и глубина кон-
трольных мероприятий опреде-
ляются категорией риска объ-

екта земельного контроля. Это 
позволяет сосредоточить ре-
сурсы на проблемных объектах 
и снизить административную 
нагрузку на добросовестных 
землепользователей 

Профилактическая направлен-
ность 

 

Приоритет отдается предупре-
ждению нарушений. К профи-
лактическим мерам относятся: 
информирование и консульти-
рование, предупреждение, объ-
явление предостережений, 
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Принцип Содержание 

профилактические визиты, са-
мообследование объектов. Ме-
ры реагирования применяются 
преимущественно в случае не-
эффективности профилактики 
или выявления реальных угроз 

Соразмерность и пропорцио-

нальность 
 

Избранные меры контроля 
и воздействия должны соответ-
ствовать характеру, тяжести и 
общественной опасности нару-
шения, а также не должны со-
здавать необоснованных пре-
пятствий для осуществления 
хозяйственной деятельности. 
При назначении мер учитыва-
ются добровольное устранение 
нарушений, отсутствие ущерба 
и иные смягчающие обстоя-
тельства 

Эффективность и экономич-
ность 

 

Достижение целей земельного 
надзора должно обеспечиваться 
с оптимальным использованием 
финансовых, временны́х и кад-
ровых ресурсов. Широкое внед-
рение современных технологий 
(дистанционное зондирование 
Земли, ГИС-аналитика, машин-
ное обучение для выявления 
признаков самозахвата или 
нецелевого использования, сер-
висы «Цифрового Росреестра») 
позволяет переходить от выезд-
ных проверок к мониторингу 
в режиме реального времени 

Уважение прав и законных 

интересов участников земель-

ных отношений 

Надзорная деятельность не 
должна нарушать конституци-
онные права граждан и юриди-
ческих лиц. Обеспечиваются 



15 

Принцип Содержание 

 право на получение информа-
ции, участие в мероприятиях, 
представление пояснений и до-
казательств, защита коммерче-
ской и личной тайны, возмеще-
ние ущерба, причиненного не-
законными действиями контро-
лирующих органов 
 

 

3.2. Взаимосвязь принципов и их практическая  
реализация 

Принципы земельного надзора образуют единую систему, 

где каждый элемент усиливает действие остальных. Например, 

риск-ориентированный подход обеспечивает эффективность 

и экономичность, профилактическая направленность снижает 

необходимость применения карательных мер, а открытость 

обеспечивает общественный контроль за соблюдением законно-

сти и объективности. 

На практике реализация принципов обеспечивается: 

через утверждение ежегодных планов контрольных меро-

приятий с учетом категорий риска; 

переход к дистанционному мониторингу использования зе-

мель; 

внедрение реестровых моделей взаимодействия «орган–зем-

лепользователь»; 

обязательное досудебное обжалование действий контроле-

ров; 

оценку результативности надзорной деятельности по пока-

зателям снижения нарушений, а не по количеству выявленных 

фактов. 

Отступление от установленных принципов признается осно-

ванием для отмены решений надзорного органа, привлечения 

должностных лиц к дисциплинарной или административной от-

ветственности, а в ряде случаев – для компенсации причиненно-

го вреда. 
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3.3. Функции и методы  
государственного земельного надзора 

3.3.1. Функции государственного земельного надзора 

Функции государственного земельного надзора отражают 

целевое назначение института и систематизируются по направ-

лениям деятельности. 

 

Функция Содержание 

Контрольно-проверочная Выявление фактов соблюдения 

или нарушения земельного за-

конодательства, соответствия 

фактического использования 

участка установленным катего-

риям и виду разрешенного ис-

пользования 

Пресекательная Немедленное прекращение вы-

явленных нарушений, выдача 

обязательных для исполнения 

предписаний, приостановление 

деятельности, создающей угро-

зу деградации земель 

Восстановительная Обеспечение приведения зе-

мельных участков в состояние, 

пригодное для использования 

по целевому назначению; кон-

троль за выполнением меро-

приятий по рекультивации, 

консервации или снятию пло-

дородного слоя 

Профилактическая Предупреждение нарушений 

до их возникновения: инфор-

мирование, консультирование, 

профилактические визиты, раз-

мещение методических реко-

мендаций, раннее оповещение 

о рисках 
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Правовая (юрисдикционная) Возбуждение дел об админи-
стративных правонарушениях, 
направление материалов в пра-
воохранительные органы, при-
менение мер административно-
го принуждения, участие в су-

дебных процессах 

Информационно-
аналитическая 

Формирование и ведение ре-
естров контролируемых лиц, 
сбор и анализ данных монито-
ринга, подготовка статистиче-
ской отчетности, выявление 

системных нарушений и тен-
денций 

 
Указанные функции реализуются комплексно и взаимосвя-

занно, что позволяет перейти от исключительно карательной мо-
дели контроля к сбалансированной системе, сочетающей преду-

преждение, контроль и восстановление. 
 

3.3.2. Методы осуществления земельного надзора 

Методы осуществления земельного надзора – это конкрет-
ные способы и приемы, применяемые уполномоченными орга-
нами для реализации контрольных функций.  

В соответствии с Федеральным законом от 31.07.2020 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации» и ведомственными 
регламентами методы земельного контроля делятся на прове-
рочные, профилактические и инструментально-аналитические. 

 

Методы Мероприятия 

Проверочные методы 

 

Документарная проверка – ана-
лиз представленных отчетных 
документов, правоустанавлива-
ющих бумаг, проектной доку-

ментации, данных кадастрового 
учета без выезда на объект 
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Методы Мероприятия 

Выездная проверка – непосред-

ственное обследование земель-

ного участка, фиксация факти-

ческого использования, отбор 

проб почв, фото- и видеофикса-

ция, опрос лиц, использование 

измерительных приборов. Про-

водится в плановом или внепла-

новом порядке 

Рейдовый осмотр – краткосроч-

ное обследование территории 

без уведомления контролируе-

мого лица, направленное на вы-

явление признаков нарушений 

(самовольное занятие, нецелевое 

использование, складирование 

отходов и т. п.) 

Выборочный контроль – при-

меняется в рамках риск-ориен-

тированного подхода; частота 

и глубина проверок зависят 

от присвоенной категории рис-

ка объекта 

Профилактические методы 

 

Профилактический визит – по-

сещение объекта с целью разъ-

яснения требований законода-

тельства, оказания методиче-

ской помощи, выявления потен-

циальных рисков без примене-

ния санкций 

Консультирование и информи-

рование – публикация разъясне-

ний, проведение вебинаров, раз-

мещение типовых схем исполь-

зования земель, ответы на запро-

сы правообладателей 
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Методы Мероприятия 

Объявление предостережения – 
официальное уведомление о не-
допустимости совершения дей-
ствий, которые могут привести 
к нарушению обязательных тре-
бований или угрозе причинения 
вреда земельным ресурсам 

Инструментально-анали-

тические и мониторинговые 

методы 

 

Дистанционное зондирование 
Земли – анализ спутниковых 
снимков (Landsat, Sentinel, ре-
сурсные спутники Российской 
Федерации) для выявления из-
менений границ, несанкциони-
рованного строительства, зарас-
тания сельхозугодий, эрозии, 
загрязнения 

Использование беспилотных ле-
тательных аппаратов (БПЛА) – 
аэрофотосъемка высокого раз-
решения, ортомозаики, 3D-моде-
лирование рельефа, мониторинг 
труднодоступных территорий 

Геоинформационные системы 
и межведомственная интегра-
ция данных кадастрового учета, 
ортофотопланов, зон с особыми 
условиями использования тер-
риторий (ЗОУИТ), экологиче-
ских карт для автоматического 
выявления расхождений 

Лабораторные исследования – 
агрохимический, токсикологи-
ческий, радиологический анализ 
почв, грунтов, грунтовых вод 
для подтверждения факта за-
грязнения или снижения плодо-
родия 
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Методы Мероприятия 

Экспертные оценки – привлече-

ние специалистов в области 

почвоведения, мелиорации, эко-

логии для дачи квалифициро-

ванного заключения о состоя-

нии земельных ресурсов и ре-

комендаций по восстановлению 

 

Современная практика предполагает комбинирование мето-

дов: дистанционный мониторинг → автоматическое формирова-

ние сигнала о риске → профилактический визит или внеплановая 

проверка → предписание → контроль исполнения. 

 

4. КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ 

1. Дайте определение государственного земельного кон-

троля (надзора) и назовите его основные задачи. 

2. Чем отличается государственный земельный надзор 

от муниципального земельного контроля по субъекту, объекту 

и правовым последствиям? 

3. В чем заключается правовая природа общественного зе-

мельного контроля? Имеют ли его решения обязательную силу? 

4. Каким образом принцип открытости обеспечивает защи-

ту прав землепользователей? 

5. В чем различие между функциями и методами земельно-

го надзора? Приведите примеры. 

6. Какие профилактические методы предусмотрены законо-

дательством и как они отличаются от проверочных? 
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
 

В современных условиях контроль (надзор) за соблюдением 
земельного законодательства и рациональным использованием 
земель приобретает еще большее значение, чем раньше.  

Государственный земельный надзор за использованием 
и охраной земель является одной из основных функций управле-
ния земельными ресурсами. От эффективности его осуществле-
ния во многом зависит значительное повышение рациональности 
использования земель, усовершенствование оборота и, самое 
главное, сохранение этих ресурсов для будущих поколений.  

Теоретические основы земельного контроля (надзора) пред-
ставляют собой сложную междисциплинарную систему, вклю-

чающую правовые, организационные, методологические и фило-
софские аспекты. Эффективность данной системы определяется 
не только совершенством законодательства, но и балансом меж-
ду различными видами контроля; строгим соблюдением принци-
пов законности и объективности, а также адаптацией к совре-
менным технологическим и социальным реалиям. 

Развитие теории земельного контроля (надзора) должно 
быть направлено на формирование предупредительной, инфор-
мационно и технологически обеспеченной системы, способной 
обеспечивать устойчивое функционирование объектов хозяй-
ственной деятельности при минимальном воздействии на при-
родные экосистемы.  

Именно комплексный подход может обеспечить достижение 
целей экологической безопасности в условиях глобальных вызо-
вов антропогенной деятельности. 
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2025 г. // Официальный интернет-портал правовой информации. 
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интернет-портал правовой информации. – URL: http://pravo.gov.ru/ 
proxy/ips/?docbody=&firstDoc=1&lastDoc=1&nd=102074277 (дата 
обращения: 15.04.2026). – Доступ из справ.-правовой системы 
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8. О государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации : Федеральный закон 
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ПРИЛОЖЕНИЕ 
 

МАКЕТ УЧЕБНОГО ДЕЛА ПО ЗЕМЕЛЬНОМУ 
ПРАВОНАРУШЕНИЮ (статья 7.1 КОАП РФ  

«САМОВОЛЬНОЕ ЗАНЯТИЕ ЗЕМЕЛЬНОГО УЧАСТКА») 

Введение 

В настоящем макете смоделирована типичная ситуация, 

в которой должностное лицо уполномоченного органа выявляет 

факт использования земельного участка или части земельного 

участка лицом, не имеющим предусмотренных законодатель-

ством Российской Федерации прав на соответствующую терри-

торию. 

Такая модель макета (учебного дела) позволяет одновре-

менно изучить вопросы материального права, административно-

го процесса и практику применения земельного законодатель-

ства в деятельности контрольных и надзорных органов. 

Рассматриваемое правонарушение относится к числу наибо-

лее распространенных в сфере земельных отношений. В офици-

альных разъяснениях органов публичной власти и материалах 

правоприменительной практики подчеркивается, что самоволь-

ное занятие участка нередко выражается в переносе ограждений, 

размещении строительных материалов за пределами принадле-

жащей лицу территории, использовании свободных государ-

ственных земель, захвате части соседнего участка либо эксплуа-

тации земли без надлежаще оформленных правоустанавливаю-

щих документов. 

 

Общая характеристика статьи 7.1 КоАП РФ 

«Самовольное занятие земельного участка или части зе-

мельного участка, в том числе использование земельного участка 

лицом, не имеющим предусмотренных законодательством Рос-

сийской Федерации прав на указанный земельный участок <...˃  

Примечания:  

1. За административные правонарушения, предусмотренные 

настоящей статьей, лица, осуществляющие предприниматель-

скую деятельность без образования юридического лица, несут 

административную ответственность как юридические лица.  
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2. В случае самовольного занятия части земельного участка 
административный штраф, рассчитываемый из размера кадаст-
ровой стоимости земельного участка, исчисляется пропорцио-
нально площади самовольно занятой части земельного участка».  

Важно! При рассмотрении дел об оспаривании постановле-
ний административных органов о привлечении к администра-
тивной ответственности за названные правонарушения судам 
следует учитывать, что под самовольным занятием земель пони-
мается пользование чужим земельным участком при отсутствии 
воли собственника этого участка (иного управомоченного им 
лица), выраженной в установленном порядке (постановление 
Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации 
от 17.02.2011 № 11 «О некоторых вопросах применения Особен-
ной части Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях»). 

Объектом правонарушения выступает установленный по-
рядок землепользования и распоряжения земельными ресурсами. 

Предметом правонарушения является конкретная часть 
поверхности земли, границы которой поддаются определению 
посредством кадастровых и геодезических материалов.  

С объективной стороны деяние выражается в незаконном 
владении спорной площадью и ее использовании. 

Субъектом выступает лицо, фактически использующее зе-
мельный участок.  

Субъективная сторона выражается в форме вины не ниже 
неосторожности, а с учетом характера действий по установке 
ограждения и размещению имущества может быть оценена как 
умышленная. 

Важно! Лицо, допустившее самовольное занятие участка, не 
приобретает полномочий владения, пользования и распоряже-
ния, не вправе ссылаться на понесенные расходы как на основа-
ние для легализации использования участка и обязано освобо-
дить спорную территорию по требованию законного владельца 
либо уполномоченного органа. 

Санкция статьи 7.1 КоАП РФ дифференцирована в зависи-

мости от статуса субъекта и наличия кадастровой стоимости 

участка. Граждане подлежат штрафу в размере от 1 до 1,5 про-

цента кадастровой стоимости, но не менее 5 000 рублей; долж-

ностные лица – от 1,5 до 2 процентов, но не менее 20 000 рублей; 
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юридические лица – от 2 до 3 процентов, но не менее 100 000 

рублей. Если кадастровая стоимость не определена, штраф со-

ставляет для граждан от 5 000 до 10 000 рублей, для должност-

ных лиц – от 20 000 до 50 000 рублей, для юридических лиц – 

от 100 000 до 200 000 рублей. 

Важно! Обязательно проводится административное рассле-

дование. 

Срок давности привлечения к ответственности составляет 

один год.  

В настоящее время, согласно части 1 статьи 28.3, части 2 

статьи 23.21 КоАП РФ, полномочиями по возбуждению дела 

об административном правонарушении, предусмотренном стать-

ей 7.1 КоАП РФ, обладает орган, осуществляющий государ-

ственный земельный надзор – Росреестр. 

 

Фабула учебного дела 

В отдел государственного земельного надзора территори-

ального управления Росреестра поступило письменное обраще-

ние гражданина Петрова Алексея Николаевича, являющегося 

собственником земельного участка для индивидуального жи-

лищного строительства, расположенного по адресу: Ленинград-

ская область, Всеволожский район, деревня Новоселье, улица 

Лесная, участок 14. В обращении заявитель указал, что соседний 

пользователь – общество с ограниченной ответственностью 

«Стройресурс» – установил временное ограждение, разместил 

строительные материалы и бытовой вагончик за пределами при-

надлежащего Обществу участка, заняв часть свободной террито-

рии, примыкающей к границе участка заявителя. 

Заявитель приложил к обращению схему и фотоматериалы, 

согласно которым спорная территория фактически используется 

ООО «Стройресурс» как площадка для временного хранения 

кирпича, песка, металлоконструкций и строительной техники, 

а также как зона прохода работников к строящемуся объекту. 

Заявитель также указал, что в результате занятия территории из-

менился привычный проход вдоль границы участка, были за-

труднены подъезд и обслуживание ограждения, а часть земли 

фактически оказалась изъята из общего пользования. 
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По сведениям Единого государственного реестра недвижи-

мости (ЕГРН), земельный участок Петрова А.Н. имеет кадастро-

вый номер 47:07:0000000:214, его площадь составляет 1 200 м2, 

категория земель – земли населенных пунктов, вид разрешенно-

го использования – для индивидуального жилищного строи-

тельства. Смежный участок, на котором ООО «Стройресурс» 

осуществляет строительство складского здания, имеет кадастро-

вый номер 47:07:0000000:215, площадь 1 800 м2, вид разрешен-

ного использования – для размещения объектов складского 

назначения. 

Вместе с тем, по сведениям ЕГРН, территория шириной 

около 4 м, расположенная между восточной границей участка 

Петрова А.Н. и южной границей участка ООО «Стройресурс», 

относится к землям государственной неразграниченной соб-

ственности и не предоставлена Обществу ни на праве собствен-

ности, ни на праве аренды, ни на ином законном основании. До-

говор на использование этой территории отсутствует, сведения 

о зарегистрированных правах на нее в части использования Об-

ществом не выявлены. 

На основании обращения гражданина руководителем терри-

ториального подразделения уполномоченного органа (Росре-

естра) было принято решение о проведении выездного обследо-

вания и осмотра местности в целях проверки наличия признаков 

самовольного занятия земельного участка либо его части. Осно-

ванием для проведения указанных действий послужили обраще-

ние заинтересованного лица, необходимость сопоставления фак-

тических границ использования земли с данными ЕГРН и нали-

чие визуально подтверждаемого риска нарушения земельного 

законодательства. 

 

Юридически значимые обстоятельства 

Для квалификации деяния по статье 7.1 КоАП РФ подлежат 

установлению несколько ключевых обстоятельств.  

1. Необходимо подтвердить сам факт пользования земель-

ным участком или его частью конкретным лицом.  

2. Требуется установить отсутствие у этого лица предусмот-

ренных законом прав на соответствующую территорию.  
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3. Необходимо доказать пространственные границы само-
вольно занятой площади и связь между фактическими действия-
ми нарушителя и занятием участка. 

В рассматриваемой ситуации факт использования террито-
рии выражается в размещении имущества Общества, нахожде-
нии на спорной площади вагончика, складировании строитель-

ных материалов, наличии следов постоянного проезда техники, а 
также в установке ограждения, визуально ограничивающего до-
ступ иных лиц к части земли. Такие обстоятельства в типичной 
практике земельного надзора рассматриваются как признаки 
фактического владения и использования земли, даже если капи-
тальные строения на ней отсутствуют. 

Отсутствие правового основания использования земельного 
участка юридическим лицом подтверждается сведениями ЕГРН, 
отсутствием договора аренды, решения о предоставлении участ-
ка, акта о перераспределении земли, разрешения на использова-
ние территории общего пользования либо иного документа, ле-
гализующего фактическое пользование.  

Особое значение имеет фиксация границ самовольно заня-
той территории. Органы земельного надзора в разъяснениях ука-
зывают, что для подтверждения соответствия либо несоответ-
ствия фактических границ документально закрепленным грани-
цам могут использоваться кадастровые планы, вынос границ, 
топографическая съемка, межевые материалы и результаты 

осмотра с привязкой к местности. 
 

Структура процедуры проверки 

Стадия Документы (материалы) 

Инициирование производства 

по делу об административном 
правонарушении 

Обращение гражданина, резо-

люция руководителя, поручение 
или распоряжение о проведении 
контрольного мероприятия, 
уведомления заинтересованных 
лиц 

Определение правового режи-
ма земельного участка 

Выписка из ЕГРН, кадастровый 
план территории, копии право-
устанавливающих документов 
на смежные участки, сведения 



33 

Стадия Документы (материалы) 

о категории земель и виде раз-
решенного использования, а так-
же справки об отсутствии заре-
гистрированных прав на спор-
ную часть территории 

Получение доказательств 
фактического использования 
земельного участка 

Акт осмотра (обследования), фо-
тотаблица, схема расположения 
объектов, замеры, пояснения 
должностных лиц общества и 
заявителя, при необходимости – 
заключение специалиста или 
кадастрового инженера о нало-
жении фактических границ на 
учтенные в ЕГРН контуры  

Дело об административном 
правонарушении 

Определение или постановление 
о возбуждении дела, протокол 
об административном правона-
рушении, уведомления о време-
ни и месте рассмотрения, поста-
новление по делу, предписание 
об устранении нарушения, до-
кументы об исполнении либо 
неисполнении выданного пред-
писания 

 

Справка о ходе проверки 

В установленный день инспектор отдела земельного надзо-
ра Росреестра прибыл по адресу проверки и в присутствии за-
явителя Петрова А.Н., представителя ООО «Стройресурс» Си-
дорова В.В. и двух понятых произвел визуальный осмотр спор-
ной территории. До начала осмотра участникам были разъясне-
ны цель мероприятия, их процессуальные права и обязанность 
не препятствовать фиксации фактических обстоятельств. 

В ходе осмотра установлено, что вдоль северо-восточной 
границы участка с кадастровым номером 47:07:0000000:215 Об-
ществом размещено металлическое временное ограждение высо-
той около 1,8 метра. Ограждение вынесено за пределы кадастро-
вых границ участка Общества на расстояние от 3,5 до 4 метров, 



34 

в результате чего часть свободной полосы земли фактически 
включена в хозяйственное использование Общества. 

На спорной территории размещены поддоны с кирпичом, 
мешки с цементом, металлическая арматура, песчано-гравийная 
смесь, а также бытовой вагончик для рабочих. На поверхности 
земли имеются следы регулярного проезда спецтехники, а до-
ступ на участок ограничен установленным ограждением и пре-
дупреждающими табличками с указанием принадлежности тер-
ритории строительной площадке ООО «Стройресурс». 

При сопоставлении фактической конфигурации ограждения 
с данными публичной кадастровой карты и выпиской ЕГРН ин-
спектор пришел к выводу, что Общество использует земельный 
участок площадью ориентировочно 146 м2 сверх площади, пре-
доставленной ему в законном порядке. Представитель Общества 
не представил документы, подтверждающие право аренды, сер-
витута, временного занятия или иного законного основания ис-
пользования данной полосы земли. 

В объяснениях представитель Общества указал, что исполь-
зование спорной территории носит временный характер, связано 
с проведением строительных работ и, по мнению Общества, 
не причиняет существенного вреда. Вместе с тем временный ха-
рактер использования участка сам по себе не исключает состав 
правонарушения, поскольку статья 7.1 КоАП РФ связывает от-
ветственность с отсутствием законного права на занятую терри-
торию, а не с длительностью использования либо размером при-
чиненного ущерба. 

 

Правовая квалификация 

На основе установленных обстоятельств действия 
ООО «Стройресурс» подлежат квалификации по статье 7.1 
КоАП РФ как самовольное занятие части земельного участка, 
относящегося к землям государственной неразграниченной 
собственности, выраженное в фактическом использовании 
территории без предусмотренных законодательством Россий-
ской Федерации прав на нее. 

 
Важно! Наличие на смежном участке объектов недвижимо-

сти либо хозяйственной необходимости не создает права исполь-
зовать дополнительную территорию сверх установленной пло-
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щади. Владение объектами недвижимости на спорной террито-
рии не может служить самостоятельным основанием для исполь-
зования земельного участка большей площади, чем это необхо-
димо и чем оформлено в законном порядке. 

 

Структура учебного дела 

Документ(ы) Обоснование 

Служебная записка о необхо-
димости проверки 

В служебной записке инспек-
тор указывает, что в адрес тер-
риториального подразделения 
поступило обращение соб-
ственника смежного участка 
о возможном самовольном за-
нятии полосы земли, не предо-
ставленной ООО «Стройре-
сурс». В записке отражаются 
краткие данные о заявителе, 
описание предполагаемого на-
рушения, ссылка на сведения 
ЕГРН и предложение о прове-
дении выездного обследования 
с целью проверки соблюдения 
земельного законодательства 

Распоряжение о проведении 
контрольного мероприятия 

 

В распоряжении подлежат от-
ражению: наименование орга-
на контроля, дата и номер до-
кумента, основание проведе-
ния мероприятия, данные об 
инспекторе, адрес и описание 
объекта контроля, перечень 
вопросов, подлежащих выяс-
нению, а также срок проведе-
ния выездного обследования. 
В качестве основания указы-
вается обращение гражданина 
и необходимость установить 
наличие либо отсутствие фак-
та использования земельного 
участка лицом, не имеющим 
прав на него 
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Документ(ы) Обоснование 

Акт осмотра (обследования) 
земельного участка 

 

В акте осмотра (обследования) 
фиксируются дата, время, ме-
сто составления, должностное 
лицо, участвующие лица, по-
годные условия, ориентиры 
местности и подробное описа-
ние обнаруженных объектов. 
Необходимо указать располо-
жение ограждения, характер 
размещенного имущества, при-
мерную площадь занятой тер-
ритории, признаки хозяйствен-
ного использования, ссылки на 
фототаблицу и схему, а также 
объяснения присутствующих 
лиц 

Фототаблица 
 

Фототаблица должна вклю-
чать общий вид участка, от-
дельные фотографии огражде-
ния, бытового вагончика, 
складированных материалов, 
предупреждающих табличек, 
следов техники, а также точки 
привязки к стационарным объ-
ектам  

Запрос в ЕГРН и анализ сведе-
ний 

 

Необходимо приложить вы-
писку из ЕГРН, из которой 
следует, что спорная часть зе-
мельного участка не входит 
в границы участка Общества  

Объяснения представителя 
юридического лица 

 

В объяснениях представитель 
общества может сослаться на 
временный характер пользо-
вания, строительную необхо-
димость, намерение оформить 
документы позднее или оши-
бочное представление о про-
хождении границы. Однако 
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Документ(ы) Обоснование 

подобные доводы не исклю-
чают наличие состава админи-
стративного правонарушения, 
предусмотренного статьей 7.1 
КоАП РФ, если использование 
фактически осуществлялось до 
оформления соответствующе-
го права 

Протокол об административ-

ном правонарушении 

 

В протоколе должны быть от-

ражены дата и место составле-

ния, сведения о должностном 

лице, сведения о юридическом 

лице, описание события пра-

вонарушения, указание на кон-

кретную площадь самовольно 

занятой территории, ссылка 

на доказательства, объяснения 

представителя общества, от-

метка о разъяснении прав 

и вручении копии документа  

Постановление по делу об ад-

министративном правонару-

шении 

 

 

В постановлении необходимо 

изложить установленные об-

стоятельства, перечислить до-

казательства, мотивировать 

вывод о наличии состава пра-

вонарушения и определить 

размер административного 

штрафа. Кроме того, в мотиви-

ровочной части должно быть 

указано на то, что отсутствие 

оформленных прав на спорную 

территорию подтверждено све-

дениями ЕГРН, а фактическое 

использование участка – актом 

осмотра, фототаблицей, объяс-

нениями и схемой расположе-

ния объектов 
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Пример расчета штрафа в рамках учебной модели 

Предположим, что кадастровая стоимость самовольно за-

нятой части земельного участка площадью 146 м2 определена 

пропорционально стоимости всего массива и составляет 

1 870 000 рублей. Для юридического лица статья 7.1 КоАП РФ 

предусматривает штраф от 2 до 3 процентов кадастровой стои-

мости, но не менее 100 000 рублей. 

В таком случае 2 процента кадастровой стоимости составят 

37 400 рублей, а 3 процента – 56 100 рублей. Закон устанавлива-

ет для юридических лиц минимальный предел в 100 000 рублей, 

следовательно, при расчете процентной санкции ниже мини-

мального значения административный штраф подлежит назначе-

нию в размере не менее 100 000 рублей. 

 

Предписание об устранении нарушения 

Одновременно с разрешением вопроса о привлечении к ад-

министративной ответственности возможно внести предписание 

нарушителю об устранении нарушения земельного законода-

тельства. В предписании следует указать его обязанность демон-

тировать временное ограждение, вывезти строительные материа-

лы и бытовой вагончик, прекратить использование полосы зем-

ли, не входящей в границы участка общества, и представить 

в орган земельного надзора документы, подтверждающие испол-

нение предписания, в установленный срок. 

 

Гражданско-правовая ответственность 

Важно! Административная ответственность, предусмот-

ренная статьей 7.1 КоАП РФ, не исключает гражданско-пра-

вовых способов защиты нарушенного права. Собственник либо 

иной законный владелец участка вправе требовать устранения 

препятствий в пользовании землей, возврата незаконно занятой 

территории и, при наличии оснований, возмещения причинен-

ных убытков. 
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Заключение 

В заключение акцентируем внимание на том, что самоволь-

ное занятие земельного участка выявляется в результате изуче-

ния материалов, подтверждающих фактическое использование 

территории с юридически установленными границами и зареги-

стрированными правами. Для надлежащей квалификации по ста-

тье 7.1 КоАП РФ требуется доказать конкретную площадь фак-

тического пользования, отсутствие законного основания исполь-

зования, связь спорной территории с действиями привлекаемого 

лица и соблюдение процессуальных требований при оформлении 

материалов проверки. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



40 

Учебное издание  
 
 

Вениамин Владимирович ЛАВРОВ 
кандидат юридических наук 

кандидат исторических наук, доцент 

Марина Борисовна КАБАНОВА 
 
 
 

МАКЕТ УЧЕБНОГО ДЕЛА 
ПО ЗЕМЕЛЬНОМУ ПРАВОНАРУШЕНИЮ 

ПО САМОВОЛЬНОМУ ЗАНЯТИЮ 
ЗЕМЕЛЬНОГО УЧАСТКА 

 
 
 

Учебное пособие 
 
 

 
 
 
 
 

Редактор О.А. Хропина 
Компьютерная правка и верстка И.А. Щербаковой 

 
Подписано в печать 16.06.2026 г. Формат 60х90/16. 

Печ. л. 2,5. Тираж 500 экз. (1-й з-д 1—65). Заказ 14/26. 
 
 

Отдел научной информации и издательской деятельности 
Санкт-Петербургского юридического института (филиала) 

Университета прокуратуры Российской Федерации 
 

Отпечатано в Санкт-Петербургском юридическом институте (филиале) 
Университета прокуратуры Российской Федерации 

191014, Санкт-Петербург, Литейный просп., 44 
 

 


