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Аннотация 

В статье рассматривается вопрос обязательности проведения общественных слушаний 

при установлении публичного земельного сервитута с учетом изменений, внесенных в 

земельное законодательство в 2018 году. На сегодняшний день правовые исследования, 

посвященные данной проблематике, отсутствуют. Несмотря на исчезновение упоминания 

о необходимости проведения общественных слушаний при установлении публичного 

сервитута, многие нормативные правовые акты муниципальных образований сохранили в 

себе положения об общественных слушаниях. В статье также поднимается проблема 

возможного противоречия таких норм Земельному Кодексу РФ. Исследованная судебная 

практика является противоречивой. В целом можно отметить тенденцию постепенного 

исключения упоминания о необходимости проведения общественных обсуждений в 

нормативных правовых актах муниципальных образований. Представляется, что 

сохранение общественных обсуждений в процедуре установление публичных сервитутов 

в ряде актов муниципальных образований и законов субъектов является законным и не 

противоречащим Земельному Кодексу РФ. В целом же можно отметить тенденцию 

исключения упоминания общественных обсуждений из соответствующих нормативных 

правовых актов. 
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Введение 

Общественные слушания являются консультативной формой непосредственного участия 

жителей в обсуждении вопросов местного значения и иных вопросов, затрагивающих интересы 

и права жителей [Комарова, 2006]. Однако при принятии целого ряда решений проведение 

публичных слушаний является обязательной стадией [Шугрина, 2019]. 

Как указал Конституционный Суд Российской Федерации в Определении1 от 15 июля 2010 

г. № 931-О-О, публичные слушания являются процедурой выявления именно коллективного 

мнения либо ясно выраженных расхождений во мнениях, имеющих также коллективный, а не 

индивидуальный характер; конечная цель такого обсуждения – выработка рекомендаций по 

общественно значимым вопросам либо получение общественной оценки правового акта. 

Ряд авторов считает, что результаты публичных слушаний по вопросу установления 

публичного сервитута должны иметь обязательный, а не рекомендательный характер [Абанина 

и др., 2020]. Другой, менее радикальный подход, это обязательное рассмотрение рекомендации, 

выработанных на общественных слушаниях, на заседаниях органов представительной власти 

[Чеботарев, 2020]. В случае отклонения выработанных на общественных слушаниях 

рекомендации предлагается установить обязанность представительных органов давать 

исчерпывающие письменные пояснения, почему те или иные рекомендации не могут быть 

приняты к исполнению. 

Однако на сегодняшний день дискуссия о возможности придания результатам 

общественных слушаний большего значения при принятии решений об установлении 

публичных сервитутов теряет свою актуальность. 

Основная часть 

Федеральный закон №341-ФЗ от 03.08.20182 исключил из ст.23 ЗК упоминание о 

необходимости проведения общественных обсуждений при установлении публичных 

сервитутов. В связи с этим ряд авторов делает вывод о том, что теперь общественные 

обсуждения устранены из процедуры установления публичных сервитутов [Абанина и др., 

2020].  

Е.С. Болтанова обосновывает исключение общественных обсуждений тем, что теперь 

публичный сервитут устанавливается не законом, а административным правовым актом 

[Болтанова, 2019]. 

Однако означает ли исчезновение упоминания общественных обсуждении в статье 23 ЗК 

РФ то, что теперь проведение общественных обсуждений в процедуре установления публичного 

сервитута запрещено? Кроме того, в пояснительной записке3 к законопроекту нет четкого 

 

 
1 Определение Конституционного Суда РФ Российской Федерации от 22 марта 2011 г. N 381-О-О «Об отказе 

в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью "Эгз-Домстрой" и общества с 

ограниченной ответственностью "Стройтехторг" на нарушение конституционных прав и свобод частью 13 статьи 

24 и статьей 28 Градостроительного кодекса Российской Федерации». 
2 Федеральный закон от 03.08.2018 N 341-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской 

Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части упрощения размещения линейных 

объектов». 
3 Пояснительная записка «К проекту федерального закона «О внесении изменений в некоторые 

законодательные акты Российской Федерации в части упрощения строительства, реконструкции, капитального 

ремонта и (или) эксплуатации линейных объектов" (по состоянию на 30.05.2017). 
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указания на то, что общественные обсуждения проводиться не должны. 

Постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 12 августа 2011 года № 660 

(с изменениями на 26 февраля 2019 года) «О порядке установления и прекращения публичных 

сервитутов в интересах Республики Татарстан»4 на сегодняшний день содержит пункт 11, 

который гласит, что установление публичных сервитутов в интересах Республики Татарстан 

осуществляется с учетом общественных слушаний. Более того, раздел 3 содержит порядок 

проведения общественных слушаний. 

Ряд нормативных правовых актов на уровне местного самоуправления сохранили нормы об 

общественных обсуждениях в качестве необходимого этапа в процедуре установления 

публичного сервитута. В качестве примера действующих нормативных правовых актов можно 

привести Решение Совета депутатов муниципального образования – Шацкое городское 

поселение Шацкого муниципального района Рязанской области от 17.03.2020 № 4/1 «Об 

утверждении Положения о порядке проведения общественных слушаний при установлении 

публичного сервитута в интересах местного самоуправления или местного населения, 

установления и прекращения публичного сервитута на территории Шацкого городского 

поселения»5, Решение Думы Артинского городского округа от 30.08.2018 N 41 «Об 

утверждении Положения «О публичных слушаниях, общественных обсуждениях по вопросам 

градостроительной и землеустроительной деятельности на территории Артинского городского 

округа»6, Решение Совета депутатов сельского поселения Ашитковское Воскресенского 

муниципального района МО от 28.03.2012 № 5/3 «О порядке организации и проведения 

публичных слушаний в сельском поселении Ашитковское»7, Решение Совета депутатов 

городского округа Жуковский МО от 20.03.2014 № 12/СД «О Порядке установления публичных 

сервитутов на территории городского округа Жуковский»8, Решение Ялтинского городского 

совета Республики Крым от 27.04.2018 № 5 «Об утверждении Положения «О порядке 

проведения общественных слушаний при установлении публичного сервитута в интересах 

органов местного самоуправления или местного населения, установления и прекращения 

публичного сервитута на территории муниципального образования городской округ Ялта 

 

 
4 Постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 12 августа 2011 года № 660 (с изменениями 

на 26 февраля 2019 года) «О порядке установления и прекращения публичных сервитутов в интересах Республики 

Татарстан». 
5 Решение Совета депутатов муниципального образования – Шацкое городское поселение Шацкого 

муниципального района Рязанской области от 17.03.2020 N 4/1 «Об утверждении Положения о порядке проведения 

общественных слушаний при установлении публичного сервитута в интересах местного самоуправления или 

местного населения, установления и прекращения публичного сервитута на территории Шацкого городского 

поселения». 
6 Решение Думы Артинского городского округа от 30.08.2018 № 41 (ред. от 09.07.2020) «Об утверждении 

Положения «О публичных слушаниях, общественных обсуждениях по вопросам градостроительной и 

землеустроительной деятельности на территории Артинского городского округа». 
7 Решение Совета депутатов сельского поселения Ашитковское Воскресенского муниципального района МО 

от 28.03.2012 N 5/3 «О порядке организации и проведения публичных слушаний в сельском поселении 

Ашитковское» (вместе с «Положением о порядке организации и проведения публичных слушаний в сельском 

поселении Ашитковское»). 
8 Решение Совета депутатов городского округа Жуковский МО от 20.03.2014 № 12/СД «О Порядке 

установления публичных сервитутов на территории городского округа Жуковский» (вместе с "Положением о 

порядке проведения общественных слушаний по установлению публичных сервитутов на территории городского 

округа Жуковский")». 
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Республики Крым»9 и так далее. 

Изучая муниципальную практику в данном вопросе, все же необходимо отметить, что 

существует не так много примеров муниципальных образований, которые после вступления в 

силу изменений в Земельный Кодекс РФ устанавливают в своих нормативных правовых актах 

этап общественных слушаний. В большинстве случае положения об общественных слушаниях, 

принятые до 2018 года, сохраняют свое действие без внесения изменений. Сложно сказать, 

намеренно ли муниципальные власти сохраняют этап проведения общественных слушаний при 

установлении сервитута в своих нормативных правовых актах. Все же стоит отметить 

тенденцию изменения положений и исключения общественных слушаний из процедуры 

установления публичных сервитутов на уровне муниципальных образований. 

Существует немногочисленная практика фактического проведения общественных 

слушаний при установлении публичных сервитутов после вступления в силу изменений в 

Земельный Кодекс. В качестве примера можно привести Постановление Главы Белоярского 

городского округа Свердловской области № 2136 «Об установлении публичного сервитута» от 

10.12.2018 при процедуре принятия которого публичные слушания были проведены10. 

Также стоит отметить, что в ряде положений изменения в части исключения общественных 

слушаний из процедуры установления публичного сервитута были внесены не сразу, а спустя 

определенное время после вступления изменений об исключении общественных слушаний в 

Земельном Кодекса РФ в законную силу. Так, Закон Московской области от 07.06.1996 № 23/96-

ОЗ «О регулировании земельных отношений в Московской области»11 в редакции от 08.05.2019 

содержал статью 18, регулирующую порядок проведения общественных слушаний по вопросу 

установления публичного сервитута. Указанная статья утратила силу только после принятия 

Закона Московской области от 28.06.2019 N 130/2019-ОЗ «О внесении изменений в Закон 

Московской области «О регулировании земельных отношений в Московской области»12, то есть 

спустя почти год вступления в силу аналогичных изменений в Земельный Кодекс РФ.  

Во многих муниципальных образованиях приведение нормативных правовых актов в 

соответствие с Земельным Кодексом РФ также происходило не сразу. Так, в г. Пензе «Порядок 

проведения общественных слушаний с целью установления публичных сервитутов…» утратил 

силу только в 2020 году13. Возникает вопрос о том, являлось ли установление публичных 

сервитутов без проведений общественных слушаний законным. 

Интересной для анализа представляется аргументация суда, выраженная в Кассационном 

определении Шестого кассационного суда общей юрисдикции от 24.12.2020 N 88а-

 

 
9 Решение Ялтинского городского совета Республики Крым от 27.04.2018 № 5 «Об утверждении Положения 

"О порядке проведения общественных слушаний при установлении публичного сервитута в интересах органов 

местного самоуправления или местного населения, установления и прекращения публичного сервитута на 

территории муниципального образования городской округ Ялта Республики Крым». 
10 Апелляционное определение Свердловского областного суда от 1 августа 2019 г. по делу № 33а-13238/2019. 
11 Закон Московской области от 07.06.1996 N 23/96-ОЗ (ред. от 08.05.2019) «О регулировании земельных 

отношений в Московской области» (принят решением Мособлдумы от 29.05.1996 № 9/92). 
12 Закон Московской области от 28.06.2019 № 130/2019-ОЗ «О внесении изменений в Закон Московской 

области "О регулировании земельных отношений в Московской области» (принят постановлением Мособлдумы 

от 20.06.2019 N 25/88-П). 
13 Постановление Администрации г. Пензы от 13.02.2020 № 186 «О признании утратившим силу 

постановления администрации города Пензы от 19.10.2017 N 1974 «Об утверждении порядка проведения 

общественных слушаний с целью установления публичных сервитутов на территории города Пензы». 



Land law; natural resource law; environmental law; agrarian law 383 
 

The issue of consideration of public opinion… 
 

25754/202014: «Согласно пункту 2.7 Положения о порядке установления и прекращения 

публичных сервитутов на территории города Казани, утвержденного постановлением 

Исполнительного комитета муниципального образования города Казани от 13.03.2015 № 1514 

(действовавшего на момент принятия оспариваемого постановления), установление публичного 

сервитута осуществляется с учетом результатов общественных слушаний. При этом данным 

пунктом также установлено, что порядок организации и проведения общественных слушаний 

утвержден решением Казанской городской Думы от 08.06.2006 № 7-9 «О порядке организации 

и проведения публичных слушаний в городе Казани». Данный порядок на момент вынесения 

решения об установлении сервитута утратил силу, а в новом порядке установление публичных 

сервитутов не содержалось в перечне вопросов, которые подлежат вынесению на публичные 

слушания. В связи с этим суд приходит к выводу, что в законодательстве не установлена 

необходимость проведения общественных слушаний. Примерно в том же виде приводили свою 

аргументацию суды первой и апелляционной инстанции. Данная мотивировка принятия 

решения является сомнительной. 

Во-первых, нельзя сказать, что перечень вопросов, подлежащих вынесению на 

общественные слушания, установленных порядком15 проведения публичных слушаний и 

общественных обсуждений, является закрытым. В пункте 1.3 порядка указано, что предметом 

общественных слушаний также является выявление мнения населения по отдельным вопросам, 

предусмотренным законодательством. 

Во-вторых, обязательность проведения общественных слушаний была закреплена в 

специальном нормативном правовом акте, регулирующем порядок установления публичных 

сервитутов. Поэтому в споре об установлении публичного сервитута в части законности 

процедуры в приоритете должен быть акт, непосредственно регулирующий процедуру 

установления публичного сервитута, а не акт, который регулирует порядок проведения 

общественных слушаний. 

Несколько ранее дела со схожими обстоятельствами и применением тех же нормативных 

правовых актов были рассмотрены одиннадцатым арбитражным апелляционным судом16. В 

данных делах арбитражный суд считает установление публичного сервитута без общественных 

слушаний незаконным и ссылается как на порядок установления публичного сервитута, так и 

на действующий порядок проведения общественных слушаний в городском округе Казань. При 

этом у суда не возникало сомнений, что в вопросе об обязательности общественных слушаний 

должен применяться именно порядок установления публичного сервитута. 

Таким образом, практика решения обозначенной выше проблемы в судах общей 

юрисдикции и арбитражных судах отличается. 

Вопрос законности сохранения положений о проведении общественных слушаний при 

установлении публичного сервитута является дискуссионным. С одной стороны, 

доминирующий метод земельного права – разрешительный. С другой стороны, «среди функций 

 

 
14 Кассационное определение Шестого кассационного суда общей юрисдикции от 24.12.2020 № 88а-

25754/2020. 
15 Решение Казанской городской Думы от 6 июня 2018 года №7-27 «О порядке организации и проведения 

публичных слушаний и общественных обсуждений в городе Казани» (с изменениями на 28 февраля 2020 года). 
16 Постановление Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда от 23.09.2020 N 11АП-8647/2020 по делу 

№ А65-25530/2019//СПС «Консультант Плюс»; Постановление Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда 

от 23.01.2020 № 11АП-21986/2019 по делу N А65-24167/2019. 
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дозволений и запретов, обеспечивающих самостоятельность отрасли, особое место занимает 

выражение основных исходных начал, принципов земельного права» [Гряда, 2017]. Одним из 

принципов земельного законодательства является принцип участия граждан, общественных и 

религиозных организаций в решении вопросов, касающихся их прав на землю, установленный 

подпунктом 4 пункта 1 статьи 1 ЗК РФ. Исходя из сущности этого принципа общественные 

слушания не могут быть запрещены, если они не разрешены. 

Заключение 

Таким образом, представляется, что сохранение общественных обсуждений в процедуре 

установление публичных сервитутов в ряде актов муниципальных образований и законов 

субъектов является законным и не противоречащим Земельному Кодексу РФ. В целом же можно 

отметить тенденцию исключения упоминания общественных обсуждений из соответствующих 

нормативных правовых актов.  
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Abstract 

The article discusses the issue of compulsory public hearings when establishing a public land 

easement, taking into account the changes made to land legislation in 2018. To date, there are no 

legal studies devoted to this issue. Despite the disappearance of the mention of the need to hold 

public hearings when establishing a public easement, many normative legal acts of municipalities 

retained the provisions on public hearings. The article also raises the problem of a possible conflict 

of such norms with the Land Code of the Russian Federation. The investigated judicial practice is 

contradictory. The practice of solving the above problem in the courts of general jurisdiction and 

arbitration courts is different. The question of the legality of maintaining the provisions on holding 

public hearings when establishing a public easement is controversial. In general, we can note the 

tendency of gradual exclusion of the mention of the need for public discussions in the normative 

legal acts of municipalities. It seems that the preservation of public discussions in the procedure for 

the establishment of public easements in a number of acts of municipalities and laws of subjects is 

legal and does not contradict the Land Code of the Russian Federation. In general, one can note a 

tendency to exclude the mention of public discussions from the relevant regulatory legal acts. 
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