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Аннотация. В статье рассматриваются правовые вопросы комплексного использования искусствен-
ных земельных участков вместе с расположенными на них объектами недвижимости и связанными с 
ними иными (природными) объектами. Правовые параметры использования данных объектов в целом 
должны составлять единый эколого-правовой режим, который направлен на осуществление их облада-
телями социальной функции по освоению территорий. Становление и развитие данного эколого-право-
вого режима требует применения как административно-правовых, так и гражданско-правовых средств 
в ходе юридических процедур по созданию и использованию объектов. По мере реализации социаль-
ной функции (освоения территории) происходит постепенное изменение юридически значимых свойств 
создаваемых и используемых объектов (документации, объектов строительства, недвижимых вещей), 
которые для достижения определенных правовых целей объединяются в имущественные комплексы. 
Экологические правоотношения по созданию этих комплексов и их использованию возникают и далее 
преобразуются на основании совокупности юридических фактов и фактических составов, в структуре 
которых ключевое значение имеет административный договор о создании искусственного земельного 
участка. Административный договор применяется как юридическое средство для регулирования отно-
шений по комплексному развитию территории, частным случаем которых является создание искусствен-
ного земельного участка и возведение на нем недвижимости. Условиями административного договора о 
создании искусственного земельного участка должны определяться механизмы совершения публично-
властной стороной действий по обеспечению планировки территории, содействию в получении разреше-
ний на строительство объектов и ввод их в эксплуатацию, участию в учетно-регистрационных процедурах 
и исполнению иных публичных обязанностей. Во исполнение административного договора должен быть 
создан единый недвижимый комплекс из искусственного земельного участка и расположенных на нем 
зданий и сооружений.
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Abstract. The paper deals with the legal issues of the complex use of artificial land plots together with real 
estate objects located on them and other related (natural) objects. The legal parameters of the use of these 
objects as a whole should constitute a single ecological and legal regime that is aimed at the implementation 
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of the social function of the development of territories by their owners. The formation and development of 
this ecological and legal regime requires the use of both administrative and civil legal means in the course of 
legal procedures for the creation and use of facilities. As the social function (development of the territory) is 
implemented, there is a gradual change in the legally significant properties of the objects being created and 
used (documentation, construction objects, immovable things) that are combined into property complexes for 
certain legal purposes. Environmental legal relations for the creation of these complexes and their use arise 
and they are further transformed based on a set of legal facts and actual structures, in the structure of which 
an administrative agreement on the creation of an artificial land plot is of key importance. An administrative 
contract is used as a legal means to regulate relations concerning the complex development of the territory, a 
special case of which is the creation of an artificial land plot and the construction of real estate on it. The terms of 
the administrative agreement concerning the creation of an artificial land plot should determine the mechanisms 
for the public authority to take actions to ensure the planning of the territory, assistance in obtaining permits for 
the construction of facilities and their commissioning, participation in accounting and registration procedures 
and the performance of other public duties. In pursuance of the administrative contract, a single immovable 
complex should be created from an artificial land plot and buildings and structures located on it.
Keywords: artificial land plot; agreement on the creation of an artificial land plot; administrative agreement; 
environmental law; property complex; single immovable complex; integrated development of the territory; state 
registration of real estate; social function; indivisible thing.
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К распространенным способам использова-
ния водопокрытых земельных участков относит-
ся возведение в их границах различных соору-
жений (объектов недвижимости). Определение 
юридических параметров и последствий подоб-
ной экономической деятельности является не-
отъемлемой частью работ по правовому обес-
печению освоения и развития соответствующих 
территорий. Существенную сложность в этом 
плане представляет разработка режима особых 
сооружений — искусственных земельных участ-
ков (ИЗУ). ИЗУ в норме-дефиниции ч. 1 ст. 3 Фе-
дерального закона от 19.07.2011 № 246-ФЗ «Об 
искусственных земельных участках, созданных 
на водных объектах, находящихся в федераль-
ной собственности, и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»1 (Закона об ИЗУ) определен как со-
оружение, создаваемое на водном объекте или 
его части путем намыва или отсыпки донного 
грунта либо использования иных технологий и 
признаваемое после ввода его в эксплуатацию 
также земельным участком. Но относительно 
толкования и применения действующих зако-
ноположений об ИЗУ консенсус не достигнут: 
нет ни единообразия судебной практики, ни 
согласованных научных подходов.

Так, в связи с тем что отношения по созда-
нию и эксплуатации ИЗУ имеют комплексный 
характер, в науке предложено считать такие 
отношения предметом регулирования земель-
ного права2. Но при подобном подходе не учи-
тывается ряд существенных правовых характе-
ристик регулируемых отношений. Во-первых, 
в эти отношения вовлечены не только ИЗУ, но 
также связанные с ними природные и рукотвор-
ные объекты (пространственные элементы). 
В частности, те водные объекты, на которых 
создаются ИЗУ, явно относятся к предмету ре-
гулирования водного, а не земельного права. 
Во-вторых, существование реального комплек-
са из ИЗУ и связанных с ним объектов пред-
полагает установление для них единого или 
по крайней мере единообразного правового 
режима, который основывается на приоритете 
охраны этих благ перед их использованием. 
Поэтому в качестве нормативной основы воз-
никших правоотношений по поводу ИЗУ необ-
ходимо рассматривать экологическое право. 
В рамках экологического права объединены 
нормы природоохранного и природоресурсно-
го (земельного, водного, лесного и др.) права, 
устанавливающие специальный механизм пра-
вового регулирования.

1 СЗ РФ. 2011. № 30. Ч. 1. Ст. 4594.
2 Мельников Н. Н. Особенности правового регулирования создания искусственных земельных участ-

ков // Аграрное и земельное право. 2012. № 7. С. 88–89.
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Кроме норм экологического права, образую-
щих стержень нормативной основы, правовой 
режим ИЗУ и связанных с ИЗУ объектов создают 
также нормы иных отраслей права и законода-
тельства. Так, процесс возведения ИЗУ является 
строительством, вопросы которого регулируют-
ся нормами градостроительного законодатель-
ства. Закон об ИЗУ содержит ряд специальных 
положений, которые предусматривают правила 
относительно некоторых аспектов градострои-
тельной деятельности, связанных с созданием 
ИЗУ. Данные нормативные предписания по 
существу являются межотраслевыми норма-
ми3, регулирующими отношения различной 
отраслевой направленности: планировку тер-
ритории, архитектурно-строительное проек-
тирование, строительство, контроль и надзор 
и др. При этом экологические правоотношения, 
возникающие на основе межотраслевых норм, 
составляют правовой режим ИЗУ и объектов, 
связанных с ИЗУ.

Характерные черты специального меха-
низма регулирования, имеющиеся в правовом 
режиме ИЗУ и связанных с ИЗУ объектов, фор-
мируются в результате применения публично-
правовых методов регулирования, которые 
необходимы для охраны общественных инте-
ресов. Такой специфической чертой является 
гибкое сочетание разнообразных моделей 
юридического неравенства субъектов экологи-
ческих правоотношений. Каждая из указанных 
моделей — от подчинения носителю публичной 
власти до положения слабой стороны — служит 
средством выполнения неравными участника-
ми их социальных (публичных) функций.

Именно на реализацию социальных функ-
ций направлена деятельность по созданию и 
использованию ИЗУ и объектов, которые свя-
заны с ИЗУ. Речь идет, в частности, о социаль-
ных функциях по освоению водных объектов: 
подготовке (созданию предпосылок) к их даль-
нейшему использованию в водохозяйственной 
деятельности и освоению земельных участков 
и территорий в целом. Одним из надлежащих 
способов освоения является возведение ком-
плекса сооружений на осваиваемом водном 
объекте. Ввиду того, что в правовой структуре 

социальной функции превалируют меры долж-
ного поведения4, осуществление деятельности 
по созданию и использованию ИЗУ и объектов, 
связанных с ИЗУ, представляет для участника 
экологического правоотношения юридическую 
необходимость, а не просто право. Аналитиче-
ским путем в составе юридической необходи-
мости выделяются юридические формы, отно-
сящиеся к правам или обязанностям. В теории 
права эти юридические формы классифициру-
ются5 на меры поведения: а) закрепляющие 
статус участника правоотношения (право требо-
вания, обязанность, привилегия и неправомоч-
ность); б) упорядочивающие изменение этого 
статуса (полномочие, связанность, иммунитет 
и неполномочность).

Действие норм Закона об ИЗУ и иного при-
менимого законодательства РФ закрепляет 
юридически значимые взаимосвязи между 
вышеуказанными мерами поведения, объеди-
нением в парные правовые понятия, взаимоис-
ключающие и корреспондирующие. Например, 
праву требовать создания ИЗУ и возведения на 
нем объектов корреспондирует обязанность 
выполнить необходимые работы. В этом плане 
исключение положения п. 5 ч. 6 ст. 7 Закона об 
ИЗУ об обязанности органа публичной власти 
обеспечить утверждение документации по пла-
нировке территории означает неправомочность 
(отсутствие права) требовать совершения таких 
действий от данного органа, который имеет 
привилегию ничего не делать. Аналогичным 
образом решается вопрос с предоставлением 
документов в целях получения разрешений на 
создание и ввод в эксплуатацию ИЗУ. Норма-
тивный запрет органу требовать документы, 
которые не предусмотрены законом, влечет за 
собой привилегию заявителя не предоставлять 
дополнительные документы, с которой несо-
вместимо право требовать их. Наконец, заяви-
тель имеет иммунитет против решений органа 
власти о возврате заявления, приостановлении 
процедур или отказе в выдаче разрешения под 
предлогом отсутствия этих факультативных 
документов, так как у органа нет полномочий 
выносить данные решения. Но на стороне ор-
гана власти возникает связанность правовыми 

3 Мозолин В. П. О макро- и микроправовом регулировании комплексных имущественных отношений в 
сфере экономики // Журнал российского права. 2012. № 9. С. 25–28.

4 Дюги Л. Общие преобразования гражданского права со времени кодекса Наполеона. М., 1919. С. 18.
5 Хофельд У. Н. Некоторые основные юридические понятия в приложении к судебной аргументации // 

Основные юридические понятия Уэсли Н. Хофельда / сост. и пер. с англ. А. А. Гайдамакина ; под науч. 
ред. М. В. Антонова. СПб., 2016. С. 59–92.
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последствиями получения заявления от заяви-
теля, наделенного полномочием подачи тако-
вого.

Реализация этих прав и обязанностей может 
быть предметом контроля со стороны субъекта 
правоотношения, который применяет к контро-
лируемому субъекту-исполнителю меры при-
нуждения и стимулирования. Контролируемый 
участник экологического правоотношения в 
результате поставлен в положение условного 
подчинения контролирующему участнику. Под-
чиненное положение возникает постольку, по-
скольку оно необходимо в целях реализации 
социальной функции. Это функциональное не-
равенство присуще всем видам общественных 
экологических отношений по поводу ИЗУ, как 
частным (имущественным), так и публичным 
(административно-управленческим).

Следовательно, по поводу ИЗУ и связанных 
с ними объектов формируется сложная межот-
раслевая система прав и обязанностей. Разгра-
ничение этих прав и обязанностей и установ-
ление пределов осуществления (исполнения) 
таковых будет эффективным только в случае 
объединения создаваемых и используемых 
объектов строительства в единый управляемый 
комплекс. Совместное участие в создании и ис-
пользовании такого единого объекта управле-
ния дает возможность применять комплексный 
подход к освоению территории. Представляет-
ся, что на основе приемов, составляющих ком-
плексный подход, и должна разрабатываться 
правовая концепция ИЗУ.

Основные характеристики современной 
правовой концепции ИЗУ

В отечественной правовой системе посте-
пенно формируются юридические воззрения 
относительно спорных вопросов, связанных с 
существованием ИЗУ в качестве объекта пра-
воотношения, как-то: понятия ИЗУ, условий и 
порядка его создания, оснований и способов 
приобретения права собственности либо иных 
вещных прав на ИЗУ, параметры использования 
и охраны ИЗУ. Решения по этим вопросам указы-
вают на правовые характеристики ИЗУ, раскры-
вающие степень вовлеченности данного объ-
екта в правовое поле. В правообъектности ИЗУ, 
по существу, проявляются отраслевые черты 
правоотношений, элементом которых он явля-

ется, — экологических правоотношений. Субъек-
ты этих правоотношений реализуют публичную 
функцию по развитию территорий путем освое-
ния земель и водных объектов. Эффективное 
исполнение указанной функции обеспечивают 
правовые средства, установленные нормами 
административного, гражданского, земельного, 
водного, природоохранного и иного отрасле-
вого законодательства и вместе образующие 
эколого-правовой режим ИЗУ.

Путем определения понятия объекта необ-
ходимо юридически отграничить ИЗУ от смеж-
ных правовых понятий, таких как «гидротех-
ническое сооружение» или «искусственный 
остров», что затруднило бы обход закона хозяй-
ствующими субъектами при использовании зе-
мель и водных объектов в целях строительства. 
Неопределенность в квалификации спорного 
сооружения может повлечь за собой ряд нега-
тивных правовых последствий, суть которых 
заключается в нарушении нормальной, эффек-
тивной эксплуатации природных ресурсов, а 
именно:
— необоснованное изменение порядка со-

здания сооружения. В отношении гидро-
технических сооружений соответствующие 
предписания предусмотрены в Градострои-
тельном кодексе РФ (ГрК РФ), в то время 
как действия по созданию ИЗУ на водных 
объектах, являющихся собственностью РФ, 
регламентируются нормами Закона об ИЗУ;

— помехи в эксплуатации недвижимости и 
водного объекта. Дело в том, что спорное 
сооружение может примыкать к прибреж-
ному земельному участку. Для размещения 
будущего гидротехнического сооружения 
в таком месте требуется приобрести права 
на прибрежный земельный участок, а для 
создания там же ИЗУ подобное требование 
не установлено6. В результате возможны 
конфликты между собственниками различ-
ных объектов недвижимости, связанные с 
притязаниями на эти объекты или препят-
ствиями к их нормальному использованию;

— препятствия необходимому переводу заня-
тых земель из одной категории в другую. 
Так, далеко не всякий факт создания соору-
жения является основанием для изменения 
категории земель. К тому же неадекватная 
категория земельного участка или земли, в 
пределах которой не образован участок, не 
позволяет лицам, которые пользуются при-

6 Мельников Н. Понятие искусственного земельного участка // Хозяйство и право. 2012. № 2. С. 36.
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родными ресурсами, согласовать их инте-
ресы в режиме целевого назначения и раз-
решенного использования.
Вместе с тем юристами отмечается7 отсут-

ствие четких критериев, которые позволили бы 
отличать ИЗУ от гидротехнического сооружения 
и искусственного острова. Предотвращению 
негативных последствий от неясности право-
вых норм способствовала бы выработка еди-
ного механизма (условий и порядка) освоения 
территорий, который предусматривал бы общ-
ность режима будущих объектов эксплуатации. 
Данный механизм должен затрагивать и ИЗУ, и 
связанные с ними блага в плане их создания и 
дальнейшей комплексной эксплуатации.

В механизме создания формируются все 
главные характеристики ИЗУ как двойственного 
объекта: сооружения и в то же время земель-
ного участка. При этом по мере накопления 
условий создания ИЗУ происходит преобра-
зование его юридической природы. Условия 
(предпосылки) создания ИЗУ нужно разделить: 
на природно-ландшафтные — принципиальную 
возможность и целесообразность возведения 
ИЗУ на данном водном объекте; экономи-
ческие — финансирование и прочее имуще-
ственное обеспечение создания ИЗУ; органи-
зационно-правовые — юридические факты и 
юридические процедуры, которые влекут воз-
никновение, изменение и прекращение право-
отношений по созданию ИЗУ.

Аналогичный набор условий необходим 
для создания и развития объектов, связанных 
с ИЗУ, как природных, так и рукотворных. Воз-
можность частичного совпадения конкретных 
явлений и процессов, а также сочетание кол-
лективного интереса участников с противоре-
чивыми индивидуальными интересами ведет 
к формированию общих или совпадающих 
целей. Но достижение подобных целей может 
обеспечиваться исключительно при наличии 
единого механизма создания и использования 
в отношении всей совокупности взаимосвязан-
ных объектов.

Единый порядок создания и использования 
объектов, составляющий часть указанного ме-
ханизма, разделяется на определенные стадии, 
каждая из которых включает одну или несколь-
ко юридических процедур и завершается кон-
кретным результатом, а именно:

1. Принятие решения о создании объектов 
(ст. 4, 5 и 7 Закона об ИЗУ). Эта стадия содер-
жит юридические процедуры, в ходе которых 
осуществляется формирование основания 
(фактического состава) для создания ИЗУ и воз-
ведения на ИЗУ объектов капитального строи-
тельства. На данный результат направлены про-
цедуры выдачи разрешения на создание ИЗУ 
(а в отношении ИЗУ в морском порту — при-
нятия решения о создании либо о расширении 
территории морского порта) и заключения до-
говора о создании ИЗУ.

Объекты капитального строительства, кото-
рые запланированы к созданию вместе с ИЗУ, 
должны быть указаны в разрешении на созда-
ние ИЗУ или равном такому разрешению адми-
нистративном акте. Сведения о таких объектах 
вместе с параметрами ИЗУ должны быть вклю-
чены в договор о создании ИЗУ в качестве суще-
ственных условий.

2. Планировка территории в целях дальней-
шего размещения объектов (п. 1 ч. 1 ст. 6 Зако-
на об ИЗУ). На данной стадии должны опреде-
ляться юридически значимые параметры ИЗУ 
и объектов, связанных с ИЗУ (планируемых 
объектов капитального строительства, смеж-
ных земельных участков и др.), в частности их 
площадь, местоположение и границы. По за-
вершении планировки территории данные объ-
екты внедряются в планировочную структуру, 
становясь официально частью элемента этой 
структуры — транспортно-пересадочного узла, 
территории общего пользования и др.

Стадия планировки территории охватывает 
процедуры принятия решения о подготовке 
документации по планировке территории, 
обеспечения подготовки такой документации 
(проведение инженерных изысканий и состав-
ление проекта документации) и утверждения 
документации. Результатом проведения про-
цедур является правовой акт уполномоченного 
органа об утверждении документации соответ-
ствующего вида.

Для надлежащего планирования создания 
ИЗУ, а также располагаемых на ИЗУ объектов 
капитального строительства юридически необ-
ходима подготовка проекта планировки тер-
ритории. Именно этот документ содержит в 
текстовом и графическом формате сведения 
о соотношении существующих и планируе-

7 Мельников Н. Н. Искусственный земельный участок: поиск универсального определения // Журнал рос-
сийского права. 2011. № 5. С. 27–30.
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мых объектов внутри элементов планировоч-
ной структуры (п. 2–4 ст. 42 ГрК РФ). Получение 
таких сведений является особенностью про-
цедуры планировки территории при создании 
ИЗУ (ч. 2 ст. 9 Закона об ИЗУ). Дело в том, что 
проект межевания территории в качестве пред-
усмотренной законом альтернативы (п. 4 ст. 41 
ГрК РФ) не способен заменить проект планиров-
ки территории, поскольку определяет плани-
руемые границы только в отношении образуе-
мых земельных участков (пп. 1 п. 2 и пп. 4 п. 6 
ст. 43 ГрК РФ). ИЗУ, как и объекты капитального 
строительства, возводимые на ИЗУ, на стадии 
планировки относится к категории сооружений, 
поэтому его параметры не должны включаться 
в проект межевания территории.

Вместе с тем положения ГрК РФ прямо не 
предусматривают обязательную подготовку 
проекта планировки территории ради даль-
нейшего создания ИЗУ. По буквальному смыслу 
п. 5 ст. 41 ГрК РФ разрешено не составлять этот 
документ, а подготовить проект межевания 
территории, если не планируется комплексное 
развитие территории и не предполагается со-
здание на ней линейных объектов. В Законе об 
ИЗУ надлежащий вид документа по планировке 
территории не указан. Устранить неопределен-
ность законодательства об ИЗУ и не допустить 
наличия пробела в законе можно путем толко-
вания, при котором упрощенный вариант под-
готовки документации не распространялся бы 
на случаи создания ИЗУ и возведения на ИЗУ 
объектов капитального строительства. По сути, 
такие ситуации аналогичны комплексному раз-
витию территории.

3. Проектирование объектов (ст. 10 Закона 
об ИЗУ). В эту стадию входят процедуры под-
готовки проектной документации и проведения 
государственных экспертиз в отношении ре-
зультатов работы по подготовке. В соответствии 
с ч. 5 ст. 10 Закона об ИЗУ, на ИЗУ и на объекты, 
запланированные к созданию вместе с ИЗУ по 
одному административному акту, может со-
ставляться одна проектная документация, если 
строительство всех объектов будет проводиться 
одним и тем же субъектом. В этом случае необ-
ходимые сведения об объектах, размещаемых 
на ИЗУ, включаются в проектную документацию 
ИЗУ. Такая единая проектная документация в 
целом является объектом экспертизы проект-
ной документации и государственной экологи-
ческой экспертизы.

В иных случаях на объекты капитального 
строительства, связанные с ИЗУ, составляется 

отдельная проектная документация. Эта до-
кументация не является по закону предметом 
государственной экологической экспертизы. 
Вместе с тем результаты инженерных изыска-
ний и проектная документация в отношении 
этих объектов строительства подлежат экс-
пертизе, которая предусмотрена ч. 1, 5 ст. 49 
ГрК РФ.

4. Организация работ по созданию объ-
ектов. На этой стадии совершаются действия 
и юридические процедуры, направленные на 
получение разрешения на проведение работ 
по созданию объектов, само выполнение раз-
решенных работ, контроль и надзор заказчика 
(органа публичной власти) за выполнением 
работ, сдачу-приемку выполненных работ. 
К отношениям сторон договора о создании 
ИЗУ, согласно ч. 2 ст. 7 Закона об ИЗУ, должны 
применяться в соответствующей части положе-
ния ГК РФ о договоре строительного подряда 
(включая ст. 748, 750 и 753) и общие положения 
ГК РФ о договоре подряда.

Правилом ч. 6 ст. 11 Закона об ИЗУ преду-
смотрена одновременная выдача разрешений 
на проведение работ по созданию ИЗУ и на 
строительство объектов, которые должны быть 
размещены на ИЗУ в соответствии с админи-
стративным актом о создании. По завершении 
работ по созданию возможно подписание акта 
сдачи-приемки в отношении всех объектов, 
возведенных одним лицом на правах подряд-
чика (стороны договора о создании ИЗУ).

5. Ввод объектов в эксплуатацию. Эта ста-
дия включает в себя юридические процедуры 
по получению разрешений на ввод в эксплуа-
тацию ИЗУ и объектов капитального строитель-
ства, возведенных на ИЗУ. В случае, когда все 
созданные объекты были запланированы од-
ним административным актом (разрешением 
на создание ИЗУ, решением о создании (рас-
ширении территории) морского порта), разре-
шение на ввод в эксплуатацию ИЗУ содержит 
в себе также решение о вводе в эксплуатацию 
объектов, возведенных на ИЗУ (ч. 5 ст. 12 Зако-
на об ИЗУ).

Со дня выдачи разрешения на ввод ИЗУ в 
эксплуатацию таковой считается земельным 
участком (ч. 6 ст. 12 Закона об ИЗУ). Дальней-
шее совершение работ по реконструкции и про-
чих строительных работ в отношении объектов, 
которые возведены на ИЗУ, допустимо лишь в 
соответствии с положениями отраслевого зако-
нодательства об использовании этого земель-
ного участка для строительства.
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6. Государственная регистрация или учет 
объектов. Здесь осуществляются администра-
тивные процедуры государственного када-
стрового учета созданных объектов и госу-
дарственной регистрации прав на них. Если в 
разрешении на ввод в эксплуатацию ИЗУ пред-
усмотрен ввод в эксплуатацию расположенного 
на нем объекта, государственная регистрация 
права собственности на указанный объект 
должна быть осуществлена одновременно с 
государственной регистрацией права собствен-
ности на ИЗУ (ч. 2 ст. 45 Федерального закона 
от 13.07.2015 № 218-ФЗ «О государственной 
регистрации недвижимости»8 (далее — Закон 
о регистрации)). Вместе с регистрацией прав 
осуществляется государственный кадастровый 
учет созданной группы объектов недвижимости 
(п. 1 ч. 3 ст. 14 Закона о регистрации).

При этом появляются перспективы государ-
ственной регистрации группы, включающей в 
себя ИЗУ и созданные на ИЗУ объекты строи-
тельства, в качестве единого недвижимого ком-
плекса (ч. 1 ст. 133.1 ГК РФ), к которому приме-
нимы правила о неделимых вещах (ч. 2 ст. 133.1 
ГК РФ). Согласно п. 1 ст. 133 ГК РФ, данный ком-
плекс вещей выступает в обороте как единый 
объект вещных прав.

Между тем введение в имущественный обо-
рот не является основной целью включения ИЗУ 
и связанных с ним объектов в один комплекс 
и подведения этого комплекса под единый 
правовой режим. Охрана публичного интереса 
в развитии территории делает необходимым 
обособить круг планируемых объектов задолго 
до признания таковых недвижимыми вещами и 
вообще имуществом (ст. 128 ГК РФ). В качестве 
будущего компонента осваиваемой и развивае-
мой территории группа из ИЗУ и иных объектов 
строительства подлежит прежде всего право-
вой охране, осуществляемой на публично-пра-
вовых началах.

Первичный характер и приоритет охраны 
ИЗУ и связанных с ним объектов строительства 
перед их использованием выражается в раз-
решительном порядке их создания и ввода в 
эксплуатацию, в обязательной реализации уста-
новленных нормативных предписаний, направ-
ленных на обеспечение безопасности и иных 

общественных интересов, в течение процесса 
строительства объектов и их ввода в эксплуа-
тацию, а также в необходимости совершения 
учетно-регистрационных действий в отноше-
нии объектов. На основе таких характерных 
свойств эколого-правового режима использо-
вания объектов устанавливаются юридические 
процедуры, которые с точки зрения теории 
права9 должны соответствовать применяемым 
приемам регулирования. В ходе реализации 
юридических процедур создаются более или 
менее устойчивые комплексы, включающие в 
себя ИЗУ и являющиеся объектами хозяйствен-
ной деятельности. Цели деятельности очерчи-
вают параметры оборота и иного использова-
ния ИЗУ и связанных с ним объектов в качестве 
имущества.

В отношениях, связанных с использованием, 
такая совокупность объектов или некоторые 
группы из нее могут признаваться имуществен-
ным комплексом. Необходимым условием по-
добной квалификации выступает наличие при-
знаков имущественного комплекса у той или 
иной группы объектов, имеющей в составе ИЗУ. 
К признакам имущественного комплекса в на-
уке относят: имущественную природу каждого 
составного элемента; соединение юридически 
значимых благ, которые могут быть самостоя-
тельными объектами; правовую цель объеди-
нения элементов в один объект; обособление 
в качестве объекта субъективного права; огра-
ниченное использование блага в создаваемом 
правоотношении10.

Право на имущественный комплекс, охва-
тывающий ИЗУ, тем беднее по юридическому 
содержанию, чем больше объектов подпадает 
под общий для них режим использования. При 
«завязке» механизма создания и использова-
ния объектов их максимально полный перечень 
рассматривается только как элемент (часть) 
пространства, поэтому право на этот имуще-
ственный комплекс сводится к компетенции 
органов власти в сфере градостроительной 
деятельности. По мере становления и развития 
правоотношений происходит дифференциация 
правовых средств. Поэтапным изменениям под-
вержены юридические характеристики благ: на 
основе информационных ресурсов и докумен-

8 СЗ РФ. 2015. № 29. Ч. 1. Ст. 4344.
9 Сорокин В. Д. Метод правового регулирования. Теоретические проблемы // Избранные труды. СПб., 

2005. С. 422–423, 426.
10 Белов В. А. Имущественные комплексы: очерк теории и опыт догматической конструкции по россий-

скому гражданскому праву. М., 2004. С. 56, 72.
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тации выполняется работа по созданию объ-
ектов строительства, которые преобразуются в 
недвижимые вещи. На эти блага возникают пуб-
личные и частные субъективные права (прежде 
всего полномочия по контролю и надзору, пра-
ва на государственные услуги, вещные и про-
чие имущественные права), закрепляемые за 
участниками правоотношений в соответствии с 
реализуемыми целями и задачами.

Итак, на последовательно сменяющихся 
стадиях создания и использования ИЗУ и дру-
гих запланированных объектов формируются 
правовые предпосылки конструирования еди-
ного эколого-правового режима использования 
данных объектов, который предполагает уста-
новление общих прав на них либо прав, имею-
щих одно основание. Речь идет прежде всего о 
праве собственности, наличие которого у субъ-
екта экологических правоотношений гаранти-
рует возможность выполнения им публичной 
функции.

Право собственности на ИЗУ и связанные 
с ним объекты недвижимости

Способы создания ИЗУ и дуализм данного объ-
екта, соединяющего в себе свойства сооружения 
и земельного участка, предполагают воздей-
ствие правового режима ИЗУ на окружающие, 
прилегающие объекты. Создание и использова-
ние ИЗУ затрагивает следующие объекты:
1)  поверхностный водный объект, на котором 

создан ИЗУ. Положения, по которым устанав-
ливаются собственники водных объектов, 
предусмотрены ст. 8 Водного кодекса РФ. По 
смыслу Закона об ИЗУ собственниками ИЗУ 
и водного объекта, на котором создан ИЗУ, 
могут стать разные лица. Если это проис-
ходит, возникает необходимость согласова-
ния собственниками порядка использования 
принадлежащих им объектов;

2)  водопокрытый земельный участок — по-
верхность дна водного объекта, где создан 

ИЗУ, относимая к землям водного фонда или 
землям иных категорий. В действующей ре-
дакции ст. 102 Земельного кодекса РФ (вве-
дена Федеральным законом от 11.06.2021 
№ 163-ФЗ11) не содержит прямо сформули-
рованного запрета на образование земель-
ных участков на поверхности дна. Следова-
тельно, возможна ситуация, когда дно будет 
земельным участком или частью земельного 
участка — самостоятельным объектом пра-
ва, который принадлежит иному лицу, чем 
собственник водного объекта и собственник 
ИЗУ, — что влечет за собой риск юридиче-
ских конфликтов по поводу использования 
таких объектов;

3)  земельный участок в пределах береговой 
полосы, к которому примыкает ИЗУ. Этот 
ИЗУ как намывную территорию предложено 
считать приращением (неотделимым улуч-
шением) прибрежного земельного участка 
(п. 3.4.7 разд. IV Концепции развития граж-
данского законодательства Российской Фе-
дерации12, письмо Минэкономразвития РФ 
от 31.03.2009 № Д23-83613). По такого рода 
соображениям собственник прибрежного 
участка способен заявить о претензиях на 
приобретение ИЗУ;

4)  здания и сооружения, созданные на поверх-
ности ИЗУ. С момента, когда ИЗУ должен 
считаться земельным участком, такие блага 
рассматриваются как суперфиций — право 
на объекты, прочно связанные с землей 
(абз. 1 п. 1 ст. 130 ГК РФ). Правовой режим в 
отношении зданий и сооружений основыва-
ется на принципе единой судьбы с земель-
ным участком, на котором они возведены, 
вплоть до квалификации их в качестве со-
ставных частей земельного участка. Сохра-
нение зданий и сооружений в форме само-
стоятельных объектов недвижимости влечет 
ряд негативных последствий, отмеченных в 
юридической литературе14. Так, обособлен-
ные недвижимые вещи могут принадлежать 
разным лицам и на различных правах. В ре-

11 СЗ РФ. 2021. № 24. Ч. 1. Ст. 4181.
12 Концепция развития гражданского законодательства Российской Федерации (одобрена решением 

Совета при Президенте РФ по модификации и совершенствованию гражданского законодательства от 
07.10.2009) // Вестник ВАС РФ. 2009. № 11. С. 50.

13 Письмо Министерства экономического развития РФ от 31.03.2009 № Д23-836 «Об искусственно создан-
ных земельных участках» // СПС «Гарант».

14 Герасин С. И. Проблемы формирования единого объекта недвижимости в Российской Федерации // 
Право собственности на землю в России и ЕС: правовые проблемы : сборник статей / отв. ред. И. А. Ико-
ницкая. М., 2009. С. 168–183.
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зультате каждое из прав на недвижимость 
оказывается существенно ограниченным. 
Кроме того, оборот отдельно существующих 
объектов недвижимости осложняется: пере-
ход прав требует двух и более фактических 
составов, в том числе процедур регистра-
ции.
Что касается самого ИЗУ, то приобретение 

права собственности на него зависит от допол-
нительных предпосылок. Так, по правилам ч. 1 
ст. 13 Закона об ИЗУ собственником ИЗУ может 
стать публично-правовое образование, которое 
предоставило бюджетные средства для финан-
сирования работ по созданию ИЗУ, или физиче-
ское либо юридическое лицо, создавшее ИЗУ 
во исполнение условий договора. ИЗУ, являю-
щийся результатом работ по созданию либо 
расширению территории морского порта, кото-
рые совершены на основании концессионного 
соглашения, поступает в собственность России.

Соответственно, эколого-правовой режим 
использования ИЗУ и объектов, связанных с 
ИЗУ, основан на взаимодействии различных 
субъектов, каждый из которых обладает само-
стоятельным правом собственности (вещным 
правом) на свой объект. Для регулирования 
отношений между этими лицами необходима 
модель правоотношений собственности, отно-
сящаяся к сложноструктурным15. Так, ее вер-
тикальный вариант опосредует управление 
группой объектов, в ходе которого собствен-
ники ИЗУ и объектов недвижимости, распо-
ложенных на ИЗУ, по своему положению под-
чинены публичному собственнику водного 
объекта — государству. В рамках данной вер-
тикальной модели участники правоотношений 
собственности наделяются публичными и част-
ными субъективными правами на используе-
мые объекты. Указанные субъективные права 
находятся «в состоянии юридико-генетической 
связи между собой»16.

В основании такой вертикальной модели 
должны лежать законоположения о ком-
плексном развитии территории (нормативная 
основа) и административный договор, допол-
няемый гражданско-правовыми договорами, 
решениями и иными юридическими актами 
(фактическая основа). Подобная конструкция 
создается, например, для комплексного раз-
вития территории (гл. 10 ГрК РФ), когда меж-
ду субъектами правоотношений заключается 
административный договор — договор о ком-
плексном развитии территории (ст. 68 ГрК РФ). 
Именно административно-правовая квалифи-
кация данного соглашения обусловлена нали-
чием у него всех юридических признаков17 ад-
министративного договора, а именно: участие 
в нем публично-властного субъекта на правах 
стороны; заключение по вопросу, прямо пред-
усмотренному законом, и во исполнение адми-
нистративного акта (решения о комплексном 
развитии территории); направленность пред-
мета на реализацию компетенции публично-
властного лица и исполнение оговоренных пол-
номочий в отношении «слабого» контрагента, 
не имеющего власти (что позволяет отнести 
соглашение к числу субординационных дого-
воров18).

В правовой литературе отмечается, что за-
стройка (комплексное освоение) ИЗУ является 
частным случаем комплексного освоения тер-
ритории19. В связи с этим представляется целе-
сообразным распространить положения гл. 10 
ГрК РФ о механизме комплексного развития тер-
ритории на общественные отношения по созда-
нию и эксплуатации ИЗУ и объектов, связанных 
с ИЗУ. В настоящее время действующее законо-
дательство этой возможности не предусматри-
вает. Согласно нормам ст. 7 Закона об ИЗУ, дого-
вор о создании ИЗУ является по своей природе 
гражданско-правовым, а не административ-
ным. Так, на отношения сторон этого договора 

15 Мозолин В. П. Право собственности в Российской Федерации в период перехода к рыночной эконо-
мике. М., 1992. С. 39–46.

16 Мозолин В. П. Государственная корпорация vs акционерное общество // Журнал российского права. 
2010. № 6. С. 28.

17 Мицкевич Л. А. Очерки теории административного права: современное наполнение : монография. М., 
2016. С. 214–232.

18 Маскаева И. И. Субординационно-правовой административный договор как инструмент публично-
частного партнерства в сфере государственного управления // Вестник РГУ имени И. Канта. 2008. Вып. 9: 
Экономические и юридические науки. С. 103.

19 Практика применения законодательства об искусственных земельных участках / Е. Галиновская [и др.] // 
Хозяйство и право. 2017. № 11. Прил. С. 6.
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распространяется гражданское законодатель-
ство. Положение п. 5 ч. 6 ст. 7, которое устанав-
ливало существенное условие об обязательстве 
публично-властного субъекта по обеспечению 
утверждения документации по планировке тер-
ритории (признак административного договора), 
признано утратившим силу на основании Феде-
рального закона от 13.07.2015 № 213-ФЗ20 (абз. 3 
пп. «д» п. 5 ст. 20). Такое законодательное реше-
ние представляет собой пример «бегства в част-
ное право»21 — безосновательного использова-
ния частноправовых средств для регулирования 
исполнения публичных обязательств.

Вместе с тем договор о создании ИЗУ дол-
жен быть по своей юридической природе имен-
но административным договором. Помимо 
договорных условий об осуществлении пуб-
лично-властной стороной ее функций и полно-
мочий (участие в процедурах планировки тер-
ритории, выдачи разрешений на строительство 
и на ввод объектов в эксплуатацию, а также в 
учетно-регистрационных процедурах), в дого-
вор о создании ИЗУ необходимо включить по-
ложения об ИЗУ и связанных с ИЗУ благах (в том 
числе созданных строениях) как об объектах 
имущественных прав. При любой квалифика-
ции договора о создании ИЗУ такие условия 
устранили бы отсутствие и коллизию норм от-
носительно надлежащих характеристик данных 
объектов. Прежде всего это касается местопо-
ложения и границ ИЗУ, механизм определения 
которых четко в Законе об ИЗУ не урегулирован. 
Как следует из п. 1 ч. 6 ст. 7 Закона об ИЗУ, эти 
сведения должны согласовываться сторонами 
как существенные условия гражданско-право-
вого договора о создании ИЗУ.

С гражданско-правовой природой договора 
о создании ИЗУ совместимы и правоотношения 
между участниками данного договора по пово-
ду приобретения прав на ИЗУ как объект неза-
вершенного строительства. В этой части должны 
применяться разъяснения, которые даны в п. 21 
информационного письма Президиума ВАС РФ 
от 24.01.2000 № 51 «Обзор практики разреше-
ния споров по договору строительного под-
ряда»22. Так, вещное право собственности на 
такой объект незавершенного строительства, 

как ИЗУ, не может быть зарегистрировано до тех 
пор, пока действует договорное обязательство 
создать ИЗУ. В связи с тем, что возникновение 
права собственности на недостроенный объект 
становится последствием прекращения этого 
договорного обязательства, объект сохраняет 
природу потенциального земельного участка, и 
для его регистрации не требуется предоставлять 
технический план. По смыслу второго предло-
жения ч. 10 ст. 40 Закона о регистрации учетно-
регистрационные действия в отношении данно-
го объекта должны совершаться на основании 
разрешения на создание ИЗУ, т.е. документа, 
эквивалентного разрешению на строительство.

При заключении административного дого-
вора о создании ИЗУ фиксация сведений об 
объектах управления не может исчерпываться 
только условиями о границах и иных свойствах 
ИЗУ. Существенными для такого договора долж-
ны быть условия, которые затрагивают объ-
екты, связанные с ИЗУ (в том числе созданные 
строения), и определяют порядок управления 
возникшим комплексом объектов. При нали-
чии этих необходимых пунктов административ-
ный договор о создании ИЗУ может выполнить 
регулятивную функцию в форме воздействия на 
будущие длящиеся правоотношения собствен-
ности с участием сторон договора и других 
заинтересованных лиц, а также определения 
прав и обязанностей всех этих лиц.

Так, в настоящее время законодательно не 
решен вопрос о принадлежности и режиме 
береговой полосы водного объекта, примыка-
ющей к ИЗУ23. В договоре о создании ИЗУ (ад-
министративном) этот вопрос можно было бы 
урегулировать путем определения условия об 
обязательном приобретении прав на прибреж-
ный земельный участок создателем ИЗУ или 
об обязательстве органа власти принять акт о 
предоставлении прав на данный участок контр-
агенту. Примечательно, что первый вариант 
установлен законом на случай строительства 
гидротехнического сооружения, а второй вари-
ант предусмотрен в договоре о комплексном 
развитии территории (п. 10 ч. 4 ст. 68 ГрК РФ).

В отношении иных объектов, которые связа-
ны с ИЗУ, в административном договоре о созда-

20 СЗ РФ. 2015. № 29. Ч. 1. Ст. 4339.
21 Манссен Г. Публично-правовой договор в Германии // Договор в публичном праве : сборник науч. ста-

тей / под ред. Е. В. Гриценко, Е. Г. Бабелюк. М., 2009. С. 165.
22 Вестник ВАС РФ. 2000. № 3.
23 Мельников Н. Н. Искусственный земельный участок как объект правового регулирования гражданского 

и земельного права: вопросы теории // Современное право. 2014. № 7. С. 101.
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нии ИЗУ необходимо закреплять разрешенные 
действия (строительство, антропогенное воздей-
ствие и эксплуатацию). Например, водный объ-
ект, на котором создается ИЗУ, не должен быть 
объектом прав или договоров (в том числе дого-
воров водопользования), реализация которых 
может препятствовать спокойному использова-
нию ИЗУ. Таким же образом должен быть урегу-
лирован вопрос о водопокрытой земле (дне вод-
ного объекта), расположенной вне границ ИЗУ.

Если согласно административному договору 
на ИЗУ планируется возвести здания и сооруже-
ния, то они в дальнейшем будут компонентами 
единого объекта управления. Предмету и цели 
подобного административного договора в пол-
ной мере соответствует образование единого 
недвижимого комплекса из созданных объ-
ектов. Осуществлению управления комплек-
сом неизбежно предшествует его регистрация, 
функции по совершению которой должны нести 
стороны договора: невластный субъект подает 
заявление и представляет пакет документов, 
пробелы в котором восполняются властным 
контрагентом в порядке межведомственного 
информационного взаимодействия.

В состав единого недвижимого комплекса 
безусловно должны включаться здания и со-
оружения на поверхности ИЗУ. Регистрация их 
в составе комплекса прямо дозволяется нор-
мой-дефиницией в ч. 1 ст. 133.1 ГК РФ. Сложнее 
обстоит дело с вхождением в единый недви-
жимый комплекс самого ИЗУ, признаваемого 
земельным участком. Как отмечается в юриди-
ческой литературе24, совокупности объединен-
ных единым назначением зданий, сооружений 
и иных вещей, в целом подпадающие под поло-
жение ч. 1 ст. 133.1 ГК РФ, классифицируются 
на два вида: а) неразрывно связанные физиче-
ски или технологически; 2) расположенные на 
одном земельном участке. ИЗУ вместе с распо-
ложенными на нем строениями по определе-
нию не могут образовать единый недвижимый 
комплекс второго вида. Вместе с тем такая 
совокупность объектов недвижимости может 
быть отнесена к первому виду единых недви-
жимых комплексов.

Действительно, понятие совокупности ве-
щей, неразрывно связанных друг другом физи-
чески или технологически и объединенных еди-
ным назначением, по смыслу закона должно 
распространяться именно на специфические 
и технически сложные объекты инфраструк-
туры — железные дороги, линии электропере-
дачи, трубопроводы и др.25, — на которые в 
первую очередь и направлен вектор развития 
законодательства о единых недвижимых ком-
плексах26. ИЗУ и созданные на нем строения 
связаны между собой более тесным образом, 
чем просто расположение в одном месте. Тех-
ническая сложность их взаимосвязей неизбеж-
но проявляется на подготовительных стадиях, 
когда планируются предельные параметры 
зданий и сооружений. Что касается единого 
назначения всех объектов, то оно наглядно 
подтверждается в единой документации или, 
по крайней мере, единых процедурах ее под-
готовки и утверждения.

Как указывают юристы, помимо описания 
в индивидуальной технической документа-
ции, единое назначение может закрепляться в 
юридико-технических нормах и в специальных 
правоположениях, указывающих на комплекс27. 
С этой точки зрения формальная определен-
ность правовых признаков имущественного 
комплекса, состоящего из ИЗУ и расположен-
ных на нем объектов, надлежаще обеспечива-
лась бы за счет единства судебной практики. 
De lege ferenda необходимо установить для 
регистрации данного единого недвижимого 
комплекса нормативную основу в форме ле-
гального определения. В такой норме единый 
недвижимый комплекс, образуемый из ИЗУ 
и возведенных на нем зданий и сооружений, 
определялся бы как искусственный планиро-
вочный комплекс.

Итак, в случае накопления достаточных нор-
мативных (законоположения с разъяснениями 
судебной практики) и юридико-фактических 
(договоры, регистрация) условий возможно 
создание единого недвижимого комплекса — 
неделимого объекта права собственности — из 
ИЗУ и возведенных на ИЗУ строений.

24 Бевзенко Р. С. Земельный участок с постройками на нем (часть первая) // Вестник гражданского права. 
2017. № 1. С. 23–24.

25 Ягунова Е. Е. К вопросу о структуре единого недвижимого комплекса // Вестник Пермского универси-
тета. Серия «Юридические науки». 2014. Вып. 3 (25). С. 143, 144.

26 Веденин А. А. Понятие «единый недвижимый комплекс» (проблемы правоприменения) // Вестник Са-
ратовской государственной юридической академии. 2018. № 5 (124). С. 201.

27 Аверченко Н. Н. Правовой режим сложных вещей : автореф. дис. … канд. юрид. наук. СПб., 2005. С. 13.
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