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Изъятие земельных участков  
для публичных нужд в России и США:  
некоторые актуальные вопросы  
защиты конституционных прав
София Афанасьева

В статье рассматривается проблема применения законодательных исключений из общего правила изъятия 
земельных участков из частной собственности в публичных целях, закрепленного в конституциях Российской 
Федерации и Соединенных Штатов Америки. С этой целью в работе представлен анализ двух прецедентов из 
судебной практики Российской Федерации и США, вызвавших наибольший общественный резонанс.

Институт изъятия собственности в публичных целях; законодательное ³³
исключение; международные обязательства; экономическое развитие

Введение

Во время революций конца XVIII века свобо-
да нередко трактовалась как «собственность 
на самого себя». Таким образом, собствен-
ность выступала как гарантия свободы. В 
этом качестве она была священна и непри-
косновенна, а также гарантировала устои ли-
берального государства. Собственность, как 
защита против несправедливости законов, 

понималась в качестве требования естест-
венного права, которое дано самой Природой, 
и тем самым рассматривалась как не завися-
щая от законов людей и не подчиненная им. 
Такое толкование было реакцией на нару-
шения, совершаемые при феодальном строе, 
когда право частной собственности фактиче-
ски не признавалось. Вместе с тем провоз-
глашение в качестве естественного и непри-
косновенного права частной собственности 
породило проблему обеспечения гарантий его 
соблюдения. И именно в этом ключе в пери-
од Нового времени утвердилась норма, за-
крепляющая возможность изъятия частной 
собственности в общественных/государст-
венных целях в качестве исключения из об-
щего правила о неприкосновенности1. «Так 
как собственность является неприкосновен-
ным и священным правом, то никто не может 
быть лишен ее иначе как в случае установ-
ленной законом несомненной общественной 
необходимости и при условии справедливого 

КОНКУРС 2009:  
ПРАВОВОЕ ГОСУДАРСТВО  

В МЕНЯЮЩЕМСЯ МИРЕ

*	Д анная работа заняла первое место среди работ студентов на Кон-
курсе на лучшую работу по сравнительному конституционному праву 
среди студентов и аспирантов высших учебных заведений и учреж-
дений Российской Федерации, проведенном в 2009 году под эгидой 
Конституционного Суда Российской Федерации и организованном 
Институтом права и публичной политики совместно с Ассоциацией 
юристов России и юридическими факультетами Московского государ-
ственного университета им. М. В. Ломоносова, Санкт-Петербургского 
государственного университета, Государственного университета  – 
Высшей школы экономики.
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и предварительного возмещения», – гласит 
статья 17 французской Декларации прав че-
ловека и гражданина2. Закрепление на зако-
нодательном уровне нормы, ограничивающей 
изъятие, явилось результатом многовекового 
осмысления существа права частной собст-
венности и последующей борьбы за него.

Пример введения во Франции института 
изъятия был воспринят и закреплен на кон-
ституционном уровне в Соединенных Штатах 
Америки и в Российской Федерации. Так, за-
ключительная часть Пятой поправки к Кон-
ституции США регламентирует следующие 
ограничения права государства на отчужде-
ние частной собственности: «Никакая част-
ная собственность не должна отбираться для 
общественного пользования без справедли-
вого вознаграждения»3. Пятая поправка (ко-
торая считается воплощением идеи о недопу-
стимости посягательства на частную собст-
венность) является одним из догматов права 
в США. В Конституции Российской Федера-
ции подобная норма об изъятии собственно-
сти закреплена в части 3 статьи 35: «Никто 
не может быть лишен своего имущества ина-
че как по решению суда. Принудительное от-
чуждение имущества для государственных 
нужд может быть произведено только при ус-
ловии предварительного и равноценного воз-
мещения»4. Данное конституционное ограни-
чение является необходимой гарантией нор-
мы, содержащейся в части 1 той же статьи, 
провозглашающей свободу частной собствен-
ности и необходимость ее охраны законом.

Закрепление основных ограничений изъя-
тия земельных участков в публичных нуждах 
предопределило возникновение новой, до сих 
пор полностью не урегулированной пробле-
мы: институт изъятия стал использоваться 
органами публичной власти в качестве поч-
ти универсального инструмента разрешения 
задач «социальной и экономической эффек-
тивности». Иными словами, на сегодняшний 
день в законодательной практике рассматри-
ваемых нами стран можно встретить немало 
примеров, когда взаимодействие «публично-
го» и «частного» субъектов по поводу изъя-
тия собственности приводит фактически к 
отрицанию конституционных гарантий. Все 
чаще органами государственной власти Рос-
сийской Федерации и США изъятие земель-
ных участков обосновывается выполнением 
задач, которые, возможно, при должном вни-

мании могли бы быть решены с применением 
альтернативных способов (к примеру, нало-
говым стимулированием) без вреда для част-
ных собственников. Экспансия достигла та-
ких масштабов, что применение института 
изъятия перестало ограничиваться перечис-
ленными в законодательстве условиями. Ад-
министрации стран стали вырабатывать так 
называемые «законодательные исключения», 
устанавливая все новые границы легальному 
применению права изъятия частной собст-
венности в публичных целях. Наиболее ярки-
ми примерами применения законодательно-
го исключения, которые будут исследованы 
в настоящей работе, стали: использование 
права изъятия с целью удовлетворения «не-
материальных потребностей» граждан и оп-
тимизации исполнения международных обя-
зательств, а также использование термина 
«экономическое развитие» в качестве обос-
нования легальности изъятия.

Опасность предпринимаемых органами 
власти инициатив заключается в том, что они 
не только ставят под угрозу защищенность 
прав частных собственников от необоснован-
ного отчуждения, но и подрывают авторитет 
конституционной нормы. Конечно, предпола-
гается, что данные исключения вырабатыва-
ются с целью применения института изъятия 
наиболее эффективным способом. Однако 
где пределы вмешательства в частные инте-
ресы собственников земельных участков и 
как предотвратить злоупотребление законо-
дательными исключениями?

Олимпийские игры с землей

Один из наиболее обсуждаемых примеров ис-
пользования законодательного исключения 
при изъятии частной собственности для пуб-
личных нужд в Российской Федерации свя-
зан с проведением зимних Олимпийских игр 
в 2014 году. Органы государственной власти 
заинтересованы в создании оптимальных ус-
ловий для проведения Олимпиады, так как 
это удачный способ доказать свою состоя-
тельность и развитость международному со-
обществу. Запланировано отчуждение боль-
ших участков земли для постройки объектов 
Олимпийского комплекса. Однако существу-
ет ли в действительности объективный пуб-
личный интерес к проведению Олимпиады, 
который бы опосредовал волю соответству-
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ющей территориальной общности и оправ-
дывал изъятие? Е. Д. Андрианова отмечает: 
«На одну чашу весов положен государствен-
ный престиж России, ее ответственность пе-
ред мировым сообществом за выполнение 
принятых обязательств. На другой чаше ока-
зались интересы частных землевладельцев 
и землепользователей, для которых перспек-
тива проведения Олимпийских игр может от-
крыть путь… к быстрому лишению собствен-
ности с компенсацией номинальных убыт-
ков»5.

Неудивительно, что «ординарному» соб-
ственнику отчуждаемого участка трудно пред-
ставить материальные выгоды, которые он 
получит от реализации государством плана по 
строительству Олимпийского комплекса, и 
компенсируют ли эти выгоды ущерб, причи-
ненный изъятием. Представляется, что поль-
за, полученная гражданами от проведения в 
России Олимпиады, выражается в удовлетво-
рении неких абстрактных потребностей6, об-
ладающих неизмеримой субъективной ценно-
стью, а также экономическим развитием тер-
ритории, мало отражающимся на благосо-
стоянии «жертв» изъятия. Более того, даже 
при условии признания существования ука-
занной выгоды трудно не принимать во вни-
мание тот факт, что ни «духовная польза», ни 
экономическое развитие не являются необхо-
димыми публичными нуждами, оправдываю-
щими изъятие. Итак, налицо серьезный кон-
фликт интересов: представления органов вла-
сти о содержании и существе публичного ин-
тереса явно не соотносятся с требованиями 
справедливости, которые обоснованно вы-
двигают бывшие собственники отчужденных 
земель.

Но не вызывает сомнений тот факт, что 
проведение Олимпийских игр действительно 
является событием национальной важности, 
гордости7. Таким образом, ситуация приоб-
ретает качество особого прецедента, когда в 
силу высокого статуса мероприятия государ-
ство от лица граждан добровольно возлагает 
на себя обязанности по строительству доро-
гостоящего, крупномасштабного комплекса8. 
Заключение соглашения с Международным 
олимпийским комитетом9 может, следова-
тельно, являться основанием для использо-
вания института изъятия (в соответствии со 
статьей  49 Земельного кодекса  РФ данный 
вид отчуждения земельной собственности у 

частных собственников относится к изъяти-
ям, связанным с выполнением международ-
ных обязательств Российской Федерации)10.

Специфичностью обстоятельств, предоп-
ределивших заключение международного со-
глашения, объясняется и потребность в при-
нятии особого нормативного акта, где четко 
и осторожно регламентирован «проблемный 
вопрос» с учетом важных особенностей, объ-
ясняющих необходимость «исключительно-
го» изъятия. Так, 3 декабря 2007 года вступил 
в силу Федеральный закон «Об организации 
и о проведении XXII Олимпийских зимних игр 
и XI Параолимпийских зимних игр 2014 го-
да в городе Сочи, развитии города Сочи как 
горноклиматического курорта и внесении из-
менений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»11 (далее – Закон). 
Какие изменения отличают данный Закон от 
статей Земельного и Гражданского кодексов 
Российской Федерации, регламентирующих 
отчуждение земельных участков в публичных 
целях?

Во-первых, согласно пункту 2 статьи 279 
Гражданского кодекса РФ, решение об изъя-
тии участка для государственных или муни-
ципальных нужд принимается федеральными 
органами исполнительной власти, органами 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации или органами местного са-
моуправления12. В отношении же земельных 
участков, которые изымаются для размеще-
ния олимпийских объектов, все полномочия, 
связанные с осуществлением процедуры от-
чуждения, в том числе земельных участков, 
находящихся в федеральной собственности, 
делегированы Краснодарскому краю (п. 6 
ст. 15 Закона).

Во-вторых, в той же статье Закона указы-
вается, что одна из предусмотренных гаран-
тий для собственника  – срок уведомления 
об изъятии участка – вместо традиционного 
1 года оставляется неопределенным. Однако 
при этом Закон содержит детальное описа-
ние процедуры изъятия с указанием сроков 
на каждом этапе.

В-третьих, в соответствии с рассматрива-
емым Законом, решение суда об изъятии зе-
мельных участков и (или) расположенных на 
них иных объектов недвижимого имущества 
подлежит немедленному исполнению, ес-
ли иные сроки не установлены в решении 
(указанные изменения общего правила, види-
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мо, введены с целью ускорения процесса от-
чуждения имущества)13.

Казалось бы, преобразований немного, но 
если проанализировать эти нормы, нетрудно 
понять, какое влияние указанные изменения 
будут оказывать на процедуру изъятия. У соб-
ственников фактически отнимают «время на 
раздумье», федеральные органы власти по-
лагаются всецело на усмотрение органов 
власти субъекта Федерации, нарушая прин-
цип исключительности. Конечно, данные нор-
мы имеют и плюсы: с их помощью процедура 
изъятия значительно ускоряется и облегча-
ется, что позволяет государству выполнить 
международное обязательство в срок и наи-
лучшим образом. В то же время принятие 
такого Закона показывает, насколько легко 
властным органам можно, с одной стороны, 
сослаться на существование международного 
обязательства, чтобы обосновать изъятие и, 
с другой стороны, изменить его традиционную 
процедуру, оправдав такое исключение необ-
ходимостью надлежащего исполнения меж-
дународного договора. Допустив принятие 
международного договора на основаниях, ко-
торые в отсутствие международного обяза-
тельства не являлись бы достаточными, ор-
ганы власти, вероятно, создали лазейку для 
возможных злоупотреблений: по причине от-
сутствия законодательно закрепленного по-
нятия общественных нужд14 можно обосно-
вать принятие фактически любого междуна-
родного обязательства, оправдать создание 
очередного законодательного исключения, 
указав лишь на то, что исполнение государ-
ством международных договоров ввиду своей 
значимости относимо к общепризнанной го-
сударственной необходимости.

Принимая во внимание вышесказанное, 
представляется необходимым, несмотря на 
всю осторожность, с которой органы публич-
ной власти подходят к вопросам изъятия в це-
лях проведения Олимпийских игр, во-первых, 
ограничить перечень оснований, по которым 
изъятие в рамках выполнения международ-
ных обязательств будет признано правовым, 
и, во-вторых, преобразовать положения, рег-
ламентирующие изменение процедуры изъя-
тия, в более жесткие. Так, например, предла-
гается законодательно закрепить создание 
независимых экспертных комиссий из пред-
ставителей общественности, члены которых 
отбирались бы с учетом наличия у них опыта 

и знаний, позволяющих наиболее объектив-
но оценить важность той или иной публичной 
потребности, альтернативы изменению зако-
нодательной процедуры. Однако такие комис-
сии подвержены риску влияния на них «групп 
интересов», поэтому их решения могут но-
сить не более чем рекомендательный харак-
тер, отражающий позицию общественности.

Экономическое развитие, которому 
способствуют частные лица

Проблема нахождения баланса между част-
ным и публичным интересами при изъятии 
земельных участков, когда органы власти 
вводят законодательные исключения, не ме-
нее актуальна и в Соединенных Штатах Аме-
рики. Одним из наиболее ярких судебных 
процессов последних лет, связанных с при-
менением этого инструмента, является дело 
Кело против города Нью-Лондон15.

«Прецедентность» его состоит в том, что 
предпринятые властями действия были, не-
смотря на их крайнюю противоречивость, 
обоснованны и законны с точки зрения суда. 
Город Нью-Лондон, в котором производилось 
массовое изъятие земельных участков, нахо-
дился к тому моменту в тяжелом экономиче-
ском положении: он относился к так назы-
ваемым «депрессивным экономическим райо-
нам». Высокий уровень безработицы, неудо-
влетворительное состояние городской инфра-
структуры, неисполнение годового бюджета 
города – все это способствовало возникно-
вению острой необходимости в «экономиче-
ской реабилитации» Нью-Лондона. Город-
ской администрацией был разработан план, 
по которому на территории муниципии пред-
полагалось построить комплекс, состоящий 
из семи «отделений», выполняющих опре-
деленную экономически выгодную функцию: 
отели, офисные здания, пристани и т. д. Бо-
лее того, муниципальные органы посчитали, 
что передача части земельных участков для 
застройки частным лицам (в первую очередь 
крупной фармацевтической компании «Пфай-
зер») будет наилучшей альтернативой для ре-
ализации разработанного плана по развитию.

Для изъятия земельных участков была на-
нята фирма-агент, которая занималась реа-
лизацией решений по отчуждению земель, 
принимаемых городскими органами власти. 
Как следует из материалов дела, большая 
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часть жителей согласилась на выкуп земель-
ных участков, однако некоторые обратились в 
суд, отказываясь выполнять данные предпи-
сания ввиду различных причин (субъективная 
ценность). Как бы то ни было, подавшие иск 
лица опирались на два основных аргумента: 
отсутствие общественно полезных целей и 
передача изъятых земель другим частным ли-
цам вопреки общему правилу. Суд отказал в 
удовлетворении исковых требований на сле-
дующих основаниях:

во-первых, участки отчуждались из част-
ной собственности в соответствии с обосно-
ванными потребностями «экономического 
развития» города (что, по мнению некоторых 
исследователей, противоречит буквальному 
толкованию закрепленного в Конституции 
США термина – «public use»);

во-вторых, исключение, связанное с пе-
редачей участков в частную собственность, 
именно потому и законно, что оправдывается 
наличием утвержденного представительным 
органом города Нью-Лондон плана по разви-
тию16, исполнение которого в данной ситуа-
ции должно более эффективно исполняться 
частными лицами, а не публичными органи-
зациями.

Очевидно, что государственные органы 
фактически отрицают приоритет закреплен-
ных в законе прав граждан в угоду субъектив-
ным представлениям о существе публичного 
интереса. Вопрос о том, насколько корректно 
и справедливо поступают в таких ситуациях 
суды, является очень острым. С одной сторо-
ны, перед ними стоит необходимость в сроч-
ной «экономической реанимации» города, с 
другой  – конституционные права граждан, 
которые легко «обойти» широкой формули-
ровкой о «потребности в экономическом раз-
витии», ибо с ее помощью можно обосновать 
фактически любое изъятие земельных участ-
ков из частной собственности. Таким обра-
зом, получается, что конституционное право 
граждан на собственность в США ничем ре-
ально не гарантировано.

Как разрешить возникшую проблему? 
Возможно, необходимо установить законо-
дательные границы экономической необходи-
мости. Но как определить, где она начинает-
ся и каковы ее пределы? Вероятно, законо-
дательство нуждается в фикции, но для этого 
нужно сначала разработать унифицирован-
ный нормативный акт, закрепляющий все 

допускающие изъятие виды обществен-
ных потребностей. Однако исследователи 
считают, что в США нормативный акт, ка-
ким бы совершенным он ни был, не сможет 
охватить все разнообразие публичных 
(общественных) нужд, которые зависят от 
специфики каждого штата (его истории, эко-
номического развития, традиций и др.). По-
этому нам представляется, что оптимальным 
решением данной проблемы будет использо-
вание судом индивидуального подхода к рас-
смотрению каждого конкретного дела, свя-
занного с определенным видом изъятия.

Другой вопрос заключается в том, оправ-
дано ли обоснование решением суда какого-
либо законодательного исключения (в данной 
ситуации им является передача изъятой соб-
ственности другим частным лицам). Если 
исходить из понимания общественных нужд 
как совокупности частных интересов, тогда, 
без сомнения, ответ будет положительным. 
Однако кто может гарантировать, что такие 
исключения не будут инициироваться в уго-
ду частным лицам или группе частных лиц? 
Кто поручится, что земельные участки не бу-
дут фактически отняты у законных собствен-
ников без какой-либо возможности их воз-
врата? Здесь мы склоняемся к следующему 
варианту разрешения проблемы: выходом 
из сложившейся законодательной неопре-
деленности будет разработка единого «регу-
лятивного» нормативного акта, закрепляю-
щего нормы о процедуре изъятия земель-
ных участков, который непременно включал 
бы четкую стратегию разрешения такого ро-
да ситуаций. При этом необходимо ужесто-
чение законодательной процедуры изъятия 
с указанием в законе всех возможных огра-
ничений и установлением исчерпывающего 
перечня законодательных исключений (воз-
можно, даже с запретом исключений).

Заключение

Изучив представленные в данной работе под-
ходы и прецеденты, мы пришли к следующим 
выводам. Законодательная дилемма в России 
и США, связанная с использованием исклю-
чений из закрепленного в конституциях пра-
вила, ограничивающего отчуждение земель-
ных участков для публичных нужд (пользы), 
является серьезной угрозой злоупотребления 
правом изъятия собственности у частных лиц 
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в целях отнюдь не общественных, а для удо-
влетворения «потребностей» групп интере-
сов, «субъективных приоритетов» органов 
власти.

Отсутствие единой, четкой формулиров-
ки понятия общественных нужд (пользы), за-
крепленной в федеральном законодательстве, 
неопределенность в толковании конституци-
онного ограничения изъятия, ограниченные 
возможности общественного контроля при-
водят к спекуляции общественными интере-
сами во вред частным собственникам.

На данный момент законодатели уделяют 
недостаточно внимания поддержанию про-
возглашенной ими ценности (гармонии инте-
ресов частных собственников и обществен-
ных нужд), действуя в угоду целесообразно-
сти, что наталкивает нас на вопрос: насколько 
оправдана такая позиция?

И даже если мы допустим, что законода-
тельные исключения на сегодняшний день 
являются вынужденной мерой, необходимой 
и легальной, то законодатели в России и 
США обязаны в ближайшие сроки найти та-
кое решение, которое примирило бы исполь-
зование исключений с противоположной по-
зицией общества.
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