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АННОТАЦИЯ. В настоящей публикации анализи-
руется один из элементов состава административного 
правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 8.8 Кодекса 
Российской Федерации об административных правона-
рушениях (КоАП РФ), а именно субъекты ответствен-
ности. Как показал мониторинг судебной практики, по 
данному вопросу у юрисдикционных органов нет един-
ства. Основной момент, который затрагивается в право-
применении, это распределение ответственности между 
собственником и землепользователем за нецелевое ис-
пользование земель. Автором проведена попытка выде-
лить те факторы, которые могут оказать воздействие на 
определение подлежащего ответственности лица. При 
этом исследование показало, что земельное и админи-
стративное законодательство в этой части корректиро-
вок не требует, спорные вопросы могут быть обобщены 
и сняты в обзоре судебной практики.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: земельный участок, целевое 
назначение земель, вид разрешенного использования, 
выбор, категория земель, территориальная зона, зониро-
вание территорий, градостроительный регламент, ст. 8.8 
КоАП РФ

ABSTRACT. This publication analyzes one of the 
elements of the administrative offense provided for in Part 
1 of Article 8.8 of the Code of Administrative Offenses of 
the Russian Federation, namely, the subjects of liability. As 
the monitoring of judicial practice has shown, there is no 
unity among jurisdictional bodies on this issue. The main 
point that is affected in law enforcement is the distribution 
of liability between the owner and the land user for the 
improper use of land. The author has attempted to highlight 
those factors that can affect the determination of the person 
subject to liability. At the same time, the study has shown 
that land and administrative legislation in this part does not 
require adjustments; controversial issues can be summarized 
and removed in the review of judicial practice.
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Введение. Кодекс об административных 
правонарушениях предусматривает от-
ветственность за использование зе-

мельных участков не по целевому назначению. 
Такой элемент данного состава, как субъект от-
ветственности, в самой ч. 1 ст. 8.8 Кодекса не 
прописан. Буквальное толкование статьи при-
водит к выводу, что субъектом может являть-
ся любое лицо, которое использует земельный 
участок ненадлежащим образом. Однако в ка-
честве такого лица могут выступать собствен-
ники, землевладельцы, землепользователи, 
обладатели сервитута и даже незаконно зани-
мающие земельные ресурсы лица. Поэтому на 
практике очень остро встает вопрос о том, все 
ли из перечисленных участников земельных 
правоотношений могут отвечать за нецелевое 
использование земельных участков. Неверное 
определение субъекта ответственности влечет 
необоснованное административное наказание, 
в связи с чем могут быть нарушены права от-
дельных лиц. Одновременно страдает доверие 
к юрисдикционным органам и их репутация. 

В процессе административного производ-
ства по ч. 1 ст. 8.8 КоАП РФ часто поднималась 
проблематика выявления надлежащего субъ-
екта ответственности в случае, если земельные 
участки эксплуатировались не самими соб-
ственниками, а иными лицами на основании 
договора аренды или на ином праве. Например, 
в некоторых случаях за использование арендо-
ванного земельного участка не по целевому на-
значению в качестве виновного лица админи-
стративным органом и судами привлекались к 
ответственности непосредственно арендаторы, 
а в других – собственники земельного участка. 

Автор проанализировал сложившуюся 
практику, аргументы сторон, доктрину и про-
извел попытку обосновать подходы к опреде-
лению надлежащего субъекта ответственности 
за рассматриваемое правонарушение. 

Анализ практики по ч. 1 ст. 8.8 КоАП РФ. 
Как уже было сказано, практика по вопросу 

субъекта ответственности неоднозначна. При 
условном присутствии иных элементов соста-
ва (объективной стороны, вины и пр.) суды и 
юрисдикционные органы при схожих обстоя-
тельствах принимают диаметрально противо-
положные решения в выборе правонарушителя. 
Например, в одном из дел судом не был принят 
во внимание аргумент собственника земельного 
участка о том, что участок находится в аренде. 
Суд сослался на положения ст. 42 ЗК РФ, ст. 209, 
210 ГК РФ, согласно которым собственник зе-
мельного участка обязан контролировать его 
целевое использование, и посчитал обоснован-
ным привлечение к ответственности именно его 
[7]. Аналогичным образом Сакский районный 
суд посчитал законным привлечение к адми-
нистративной ответственности собственника 
земельного участка, несмотря на нахождение 
земли в аренде. В решении отмечено, что «в ма-
териалах дела отсутствуют и К. Н. не предостав-
лены какие-либо доказательства о принятии ис-
черпывающих мер, направленных на получение 
необходимых документов, подтверждающих 
изменение (дополнение) вида разрешенного ис-
пользования земельного участка в соответствии 
с целями фактического использования. Имея 
возможность для соблюдения действующего 
земельного законодательства и недопущения 
использования земельного участка не в соот-
ветствии с видом разрешенного использования, 
К. Н. не предпринял всех необходимых мер для 
предотвращения правонарушения. Доказатель-
ства объективной невозможности исполнения 
действующего законодательства К. Н. не предо-
ставлены» [11]. Подобное решение вынесено по 
делу № 12-15/2022, рассмотренному Москов-
ским районным судом г. Калининграда [9]. 

В других делах, наоборот, суды посчитали 
обоснованным привлечение к административ-
ной ответственности арендатора земельного 
участка. Например, Кузьминский районный 
суд г. Москвы, подтвердив нецелевое использо-
вание земельного участка, также со ссылкой на 
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ст. 42 ЗК РФ признал обоснованными действия 
органа земельного надзора по привлечению к 
ответственности по ч. 1 ст. 8.8 КоАП РФ арен-
датора земельного участка [8]. Предгорный 
районный суд также, несмотря на апеллирова-
ние арендатора кроме прочего к тому, что он 
только временно пользуется земельным участ-
ком, посчитал надлежащим субъектом ответ-
ственности арендатора [10]. 

Анализ законодательства и обобщение су-
щественных факторов. По всей видимости, 
первое обстоятельство, которое следует ука-
зать для правильного определения ответствен-
ности по ч. 1 ст. 8.8 КоАП РФ, – обязанное лицо 
за целевое использование земель. Очевидно, 
что если у субъекта нет такой обязанности, 
то и отвечать за ее исполнение, в том числе и 
в административном порядке, он не может. 
Толкование нормативных правовых актов по-
казывает, что обязанность по использованию 
земельного участка по целевому назначению в 
равной степени распространяется как на соб-
ственников земельных участков, так и на иных 
землепользователей. Так, согласно ст. 42 ЗК РФ 
собственники земельных участков и лица, не 
являющиеся собственниками земельных участ-
ков, обязаны использовать земельные участки 
в соответствии с их целевым назначением. По-
этому субъектами ответственности по рассма-
триваемой статье КоАП также могут выступать 
любые эксплуатанты. Вместе с тем интересным 
является вопрос о том, можно ли признать в 
качестве таковых лиц, осуществивших само-
захват земельных участков. К сожалению, су-
дебной практики по такому случаю нам найти 
не удалось. Можно только предположить, что 
такие лица не имеют прав на земельный уча-
сток, а значит, и обязанностей по отношению 
к нему – тоже, следовательно, ответственность 
за нецелевое использование земли в таком слу-
чае должен нести собственник. Однако пря-
мо такой вывод не следует из КоАП и ЗК РФ. 
Более того, поскольку правовой институт це-
левого использования земель преследует пу-
бличные интересы, направленные на каждого 
жителя соответствующей территории, как то 
обеспечение комфортной среды проживания, 
сохранение природы, создание условий для 
реализации творческого и предприниматель-
ского потенциала, данная обязанность также 
является публичной и адресована к каждому. В 

этой части целеполагание института правового 
режима земель укладывается в доктринальное 
понимание публичного интереса, который, по 
мнению Ю. А. Тихомирова, преследует интере-
сы социума, удовлетворение которого является 
условием его развития и существования, кото-
рый признан государством и обеспечен правом 
[12, с. 496]. Круг очерченных целей института 
также соответствует пониманию публичного 
интереса, определенному Верховным Судом 
РФ в п. 75 Постановления Пленума ВС РФ от 
23.06.2015 № 25, а также в работах ученых [1–3, 
13]. Мы склоняемся ко второму обстоятель-
ству, поэтому полагаем, что «бесстатусный» 
землепользователь также должен отвечать. 

Второй важной предпосылкой является 
объективный перечень субъектов админи-
стративной ответственности, предусмотрен-
ных законодательством об административных 
правонарушениях. В частности, нужно учи-
тывать возраст наступления ответственности, 
который составляет 16 лет (ст. 2.3 КоАП РФ), 
а также некоторые другие установления. Ана-
логичным образом можно рассмотреть воз-
можность привлечения к административной 
ответственности по ч. 1 ст. 8.8. КоАП РФ госу-
дарственных органов исполнительной власти 
и представительно-распорядительных органов 
местного самоуправления. Являясь собствен-
никами земель, хотя и со специальным право-
вым статусом, они также несут обязанность по 
целевому использованию земель. Так, в одном 
из Обзоров судебной практики ВС РФ признал 
правомерным привлечение к административ-
ной ответственности администрации муни-
ципального района как собственника земель 
за бездействие по отношению к несанкциони-
рованным свалкам. Дело не касалось целевого 
использования земли, однако пример в данном 
случае показательный [4]. 

Третье обстоятельство, которое следует учи-
тывать при выборе надлежащего субъекта ад-
министративной ответственности по ч. 1 ст. 8.8 
КоАП РФ, – это наличие в действиях собствен-
ника либо землепользователя вины. Как мы 
уже решили, по общему правилу администра-
тивную ответственность за нецелевое исполь-
зование будет нести непосредственно лицо, 
осуществляющее эксплуатацию земельного 
участка, поскольку именно его действия про-
тиворечат закону. Тем не менее при наличии 
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вины самого собственника земельного участка 
в нецелевом использовании к ответственности 
надлежит привлекать именно его. Например, 
это может быть случай, когда собственник не 
интересовался своим земельным участком и до-
пустил его самозахват, либо когда собственник 
не поставил землепользователя в известность о 
видах разрешенного использования земельно-
го участка, либо когда в договоре аренды соб-
ственник прописал ВРИ земельного участка, не 
соответствующий территориальной зоне или 
правоустанавливающим документам, и обязал 
арендатора использовать участок таким обра-
зом. Приведем пример из судебной практики. 
По одному из дел арендатор был привлечен к 
административной ответственности за то, что 
использовал земельный участок в противо-
речие ВРИ, установленным в ЕГРН. В реестре 
участок числился с целевым назначением «для 
размещения производственных и администра-
тивных зданий, строений, сооружений комму-
нального хозяйства», однако согласно договору 
аренды был предоставлен для «эксплуатации 
административно-производственных зданий 
станции технического обслуживания автомо-
билей, в том числе и для их мойки». Суд первой 
и кассационной инстанций признал законны-
ми действия административного органа [6]. 
Суд апелляционной инстанции и Верховный 
Суд РФ отменили постановление о привлече-
нии к административной ответственности как 
необоснованное. Суды указали, что согласно 
ст. 615 ГК РФ арендатор обязан пользоваться 
арендованным имуществом в соответствии с 
условиями договора. Земельный участок ис-
пользовался в соответствии с целями, указан-
ными в договоре аренды. Также ВС РФ со ссыл-
кой на постановление КС РФ № 46-П от 2020 
г. заметил, что если в статусе собственника 
земельного участка лицо не лишено законной 
возможности инициировать изменение одного 
вида разрешенного использования земельных 
участков и объектов капитального строитель-
ства на другой, то арендующее землю лицо в 
такой возможности ограничено [5]. 

В таких и иных случаях, когда присутствует 
вина самого собственника, административно-
му органу ее нужно оценить и принять по вни-
мание при определении ответственного лица. 
Представляется, что в таких случаях субъектом 
административной ответственности может 

быть признан собственник либо собственник и 
землепользователь одновременно.

Заключение. В рамках настоящей статьи 
мы заострили внимание только на одном не-
большом вопросе применения, а именно на 
субъекте ответственности, по ч. 1 статьи 8.8 
КоАП РФ. Акцент был сделан на выявлении 
тех факторов, которые нужно учитывать при 
определении надлежащего виновного лица. 
Нормативную основу исследования составили 
ст. 42 ЗК РФ и 2.2, 2.3 КоАП РФ. В результате 
мы сформулировали свою позицию по данной 
проблематике. Так, при распределении ответ-
ственности за нецелевое использование земли 
между собственником и арендатором (земле-
пользователем, землевладельцем) следует ис-
ходить из оценки следующих обстоятельств: на 
ком лежит обязанность по целевому исполь-
зованию земель, степень вины собственника и 
землепользователя, а также является ли лицо 
субъектом ответственности в принципе ис-
ходя из административного законодательства. 
При этом по общему правилу субъектом ответ-
ственности будет непосредственный «эксплуа-
тант» земельного участка. 

Можно также сделать вывод, что, несмотря 
на некоторые противоречивые моменты пра-
воприменения, административное и земельное 
законодательство каких-либо корректировок 
в этой части не требует. По нашему мнению, в 
рамках обзора судебной практики либо в по-
становлении Пленума Верховный Суд РФ мог 
бы рассмотреть данный вопрос и дать одно-
значное толкование норм земельного и адми-
нистративного законодательства по комменти-
руемой проблематике.
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