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Федеральные государственные бюджетные учреждения (ФГБУ), деятельность 
которых связана с развитием аграрного образования и науки, зачастую используют 
земельные участки не только как пространственно-территориальный базис 
(для размещения здания соответствующего института или университета), 
но и как научно-производственную базу для проведения научных опытов в сфере селекции, 
сортоиспытания и семеноводства, а также для обучения студентов. Поэтому права 
этих организаций на землю должны быть надежно обеспечены. Однако в действующем 
законодательстве наметились негативные тенденции, которые снижают 
юридические гарантии защиты этих прав. На основе анализа нормативных правовых 
актов, действующих в данной сфере, и юридической литературы в статье подвергается 
критике порядок прекращения прав образовательных и научных организаций в интересах 
Фонда развития жилищного строительства (в настоящее время – единого института 
развития в жилищной сфере). Доказывается, что прекращение прав ФБГУ на земельные 
участки в целях развития жилищного строительства является по своей сути изъятием 
земельного участка для государственных или муниципальных нужд, однако законодатель 
сознательно не использует этот термин и устанавливает особый порядок прекращения 
прав, лишая тем самым ФБГУ соответствующих гарантий и компенсаций. Исследуются 
правовые позиции по данному вопросу Конституционного суда Российской Федерации, 
а также арбитражных судов. Делается вывод о том, что совершенствование правового 
регулирования земельных отношения с участием ФБГУ по обозначенным в статье 
направлениям будет способствовать защите земельных прав таких организаций, 
повышению научного и кадрового потенциала Российской Федерации и укреплению 
продовольственной безопасности России.

Образовательные и научные учреждения, земельные участки, право постоянного 
(бессрочного) пользования, прекращение прав на земельные участки, земли 
сельскохозяйственного назначения, изъятие земель для публичных нужд, 
Конституционный суд, Фонд развития жилищного строительства, единый 
институт развития в жилищной сфере, защита прав на землю.

Введение. Федеральным бюджет-
ным государственным образовательным 
и научным учреждениям (далее – также 
ФБГУ) земельные участки принадлежат 
на праве постоянного (бессрочного) пользо-
вания. Они могут располагаться на землях 
населенных пунктов, однако значитель-
ная часть таких земельных участков на-
ходится на землях сельскохозяйственного 
назначения, которые согласно ст. 78 Зе-
мельного кодекса РФ могут использовать-
ся опытно-производственными, учебными, 
учебно-опытными и учебно-производствен-
ными подразделениями научных орга-
низаций, образовательных организаций, 
осуществляющих подготовку кадров в об-
ласти сельского хозяйства, и общеобразова-

тельных организаций. Вместе с тем разви-
тие городов, дефицит земельных участков 
для застройки все чаще приводят к тому, 
что такие участки начинают использовать 
в целях жилищного строительства. Это 
не представляло бы большой беды, если бы 
перевод сельхозземель в земли иных кате-
горий (в земли населенных пунктов) или 
их изъятие для публичных нужд осущест-
влялись в строгом соответствии с установ-
ленными законом общими процедурами. 
Однако чаще всего права на земельные 
участки, закрепленные за ФБГУ, прекра-
щаются в специальном порядке, предусмо-
тренном Федеральным законом от 24 июля 
2008 г. № 161-ФЗ «О содействии развитию 
жилищного строительства».
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Постановка проблемы, ее оценка 
в науке и в судебной практике
Специальный порядок состоит в том, 

что согласно ст. 15 Закона № 161-ФЗ пра-
во постоянного (бессрочного) пользования 
ФБГУ подлежит прекращению без согласия 
этих организаций и независимо от основа-
ний, предусмотренных п. 2 ст. 45 ЗК РФ. 
Среди этих оснований, наряду со случаями 
изъятия земельного участка в связи с его 
ненадлежащим использованием, указано 
также такое основание прекращения права, 
как изъятие земельного участка для госу-
дарственных или муниципальных нужд. 
Тем самым процедура прекращения права 
постоянного (бессрочного) пользования наме-
ренно была выведена из процедуры, которая 
ранее предусматривалась ст. 55 Земельного 
кодекса РФ, а с 1 апреля 2015 г. – новой гла-
вой «Порядок изъятия земельных участков 
для государственных или муниципальных 
нужд». Однако в юридической литературе 
отмечалось, что в Законе о жилищном строи-
тельстве устанавливается фактически специ-
альный, упрощенный порядок именно изъя-
тия земельных участков, находящихся в фе-
деральной собственности, ведь участки, пра-
ва на которые прекращаются, передавались 
в собственность Федерального фонда содей-
ствия развитию жилищного строительства 
(далее также – Фонд, Фонд РЖС), как и иное 
изымаемое имущество [1-3].

Федеральным законом от 23 июня 
2016 г. № 221-ФЗ [4] в рассматриваемый за-
кон № 161-ФЗ внесены изменения, связан-
ные, в том числе, с тем, что по всему тексту 
Закона слова «Федеральный фонд содей-
ствия развитию жилищного строительства», 
«Фонд» заменены словами «единый инсти-
тут развития в жилищной сфере деятель-
ности» (далее – единый институт развития). 
Однако поскольку полномочия единого 
института развития во многом совпадают 
с правами и полномочиями Фонда, в статье 
будет использоваться термин «Фонд РЖС», 
тем более, когда анализируются литература 
и судебная практика, сложившаяся ранее, 
в период деятельности Фонда.

Нередко прекращение права постоян-
ного (бессрочного) пользования земельными 
участками по названному Закону называет-
ся «изъятием» и в судебных решениях, в том 
числе в названных ниже определениях Кон-
ституционного суда РФ. Однако в отличие 
от изъятия земельных участков для публич-
ных нужд, возможные случаи и порядок ко-

торого определены законом, прекращение 
прав Фондом РЖС (ныне – единым институ-
том развития) возможно в отношении любо-
го земельного участка.

Если говорить более конкретно, со-
гласно Закону о жилищном строительстве 
органы государственной власти субъектов 
РФ подготавливают перечни находящих-
ся в федеральной собственности земель-
ных участков, направляют их в Фонд РЖС 
(ныне – единый институт развития), кото-
рый в свою очередь направляет предложе-
ния об использовании земельных участков 
(в частности, о прекращении права посто-
янного (бессрочного) пользования на та-
кие участки либо о расторжении договоров 
аренды) в межведомственный коллегиаль-
ный орган – Правительственную комиссию 
по развитию жилищного строительства [5].

Правительственная комиссия, если 
сочтет это целесообразным, может, в частно-
сти, принять решение о совершении единым 
институтом развития (ранее – Фондом) юри-
дических и иных действий, в том числе сде-
лок, в отношении земельных участков, иных 
объектов недвижимого имущества, находя-
щихся в федеральной собственности, в ка-
честве агента Российской Федерации в це-
лях, предусмотренных № 161-ФЗ, а также 
о внесении Российской Федерацией земель-
ных участков, иных объектов недвижимого 
имущества, находящихся в федеральной 
собственности, включая земельные участ-
ки, иные объекты недвижимого имущества, 
в отношении которых единый институт 
развития выступает агентом Российской 
Федерации, в качестве вклада в уставный 
капитал единого института развития в жи-
лищной сфере в целях, предусмотренных 
названным законом.

Положения Закона № 161-ФЗ неодно-
кратно подвергались критике в юридиче-
ской литературе. Недостатки Закона уче-
ные видели в следующем:

- в нем отсутствуют какие-либо кри-
терии как для подготовки предложений 
Фондом, так и для принятия решений Пра-
вительственной комиссией по вопросу пре-
кращения прав на земельные участки, на-
ходящиеся в федеральной собственности, 
в целях жилищного и иного строительства;

- основания и условия принятия Пра-
вительственной комиссией решений опреде-
ляются самой Комиссией (ч. 3 ст. 12 Закона);

- решения, принятые Комиссией в соот-
ветствии с ее компетенцией, являются обяза-
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тельными для органов государственной вла-
сти и организаций и направляются им в виде 
копий протоколов заседаний Комиссии или 
выписок из них. Возможность их обжалова-
ния Законом не предусмотрена;

- в Законе отсутствуют также нормы 
о том, что федеральным государственным 
унитарным предприятиям и учреждениям 
предоставляются иные земельные участки 
взамен изымаемых и возмещаются убытки, 
возникшие в связи с прекращением прав 
[2-3].

В литературе отмечалось, что рассма-
триваемый Закон не соответствует требова-
нию п. 3 ст. 35 Конституции РФ, воспроизве-
денному и в п. 2 ст. 55 ЗК РФ, согласно кото-
рому принудительное отчуждение земель-
ного участка для государственных или му-
ниципальных нужд может быть проведено 
только на основании решения суда и после 
предварительного и равноценного возмеще-
ния. Закон содержит многочисленные нару-
шения прав государственных организаций 
и учреждений на земельные участки, кото-
рые не могут быть оправданы необходимо-
стью обеспечения публичного (якобы) инте-
реса в развитии жилищного строительства 
[2-3]. Приводились многочисленные приме-
ры явного противоречия положений Закона 
нормам, закрепленным ГК РФ и ЗК РФ, что 
недопустимо, ведь каким бы прогрессивным 
ни был вновь принятый нормативный акт, 
он не должен противоречить уже действу-
ющему законодательству. Во всяком слу-
чае он не должен, решая жизненно важные 
проблемы одних лиц, нарушать при этом 
права других [3]. Говорилось о коррупцион-
ном «оттенке» некоторых норм Закона, спо-
собствующих бесконтрольным нарушениям 
в сфере оборота земли и фактически игно-
рирующих право на защиту землепользова-
телей, связанное с оспариванием действий 
по изъятию земельных участков [1].

В первую очередь в поле зрения Фон-
да РЖС попадали земельные участки сель-
скохозяйственного назначения (сельско-
хозяйственные угодья), предоставленные 
федеральным образовательным и науч-
ным учреждениям, а также федеральным 
унитарным предприятиям (с созданием 
единого института развития такой подход, 
вероятно, сохранится). Конечно, научные 
и образовательные организации не гото-
вы были смириться с «изъятием» (если 
называть вещи своими именами) у них 
земельных участков, которые они исполь-

зуют для осуществления своей уставной 
деятельности, и неоднократно обращались 
в Конституционный суд РФ с заявлениями 
о признании ст. 15 (и ряда других статей) 
Закона о жилищном строительстве некон-
ституционными. Однако Конституционный 
суд (далее также – КС) перечисленные не-
достатки Закона № 161-ФЗ странным обра-
зом «не замечает» (за исключением судьи 
М.И. Клеандрова), даже не принимает жа-
лобы этих организаций на нарушение их 
конституционных прав данным Законом 
к рассмотрению. В Определении от 4 октя-
бря 2012 г. № 1911-О [6] по жалобе Перм-
ской сельскохозяйственной академии име-
ни Д.И. Прянишникова на нарушение ее 
прав и свобод статьями 12 и 15 рассматри-
ваемого Закона о жилищном строительстве 
суд мотивировал отказ в принятии жалобы 
тем, что оспариваемые нормы Закона при-
званы обеспечить решение социальных за-
дач государства в жилищной сфере наибо-
лее оперативным способом и по своей сути 
направлены на реализацию гарантий, за-
крепленных в статьях 7 и 40 Конституции 
Российской Федерации. По этой причине 
прекращение уполномоченными государ-
ством органами предоставленного феде-
ральному бюджетному учреждению права 
постоянного (бессрочного) пользования зе-
мельным участком без предварительного 
решения суда само по себе не может рас-
сматриваться как несовместимое с консти-
туционными гарантиями в сфере имуще-
ственных прав и отношений собственности. 
А для обеспечения гарантий, закреплен-
ных в ст. 35 Конституции РФ (в частности, 
в целях выполнения своих обязательств 
по договорам), бюджетные учреждения, 
по мнению суда, могут использовать суще-
ствующие правовые механизмы, т.е. они 
вправе обращаться в суд за защитой от не-
гативных последствий изъятия земельных 
участков, которыми обладали на указан-
ном праве. В частности, они вправе требо-
вать признать недействительным решение 
об изъятии земельного участка. И с учетом 
фактических обстоятельств конкретного 
дела защита имущественных интересов 
бюджетного учреждения может быть осу-
ществлена посредством принятия судебно-
го решения о возмещении ему убытков или 
об изменении правоотношения (например, 
путем предоставления иного участка).

Впоследствии с аналогичными жало-
бами на неконституционность норм Зако-
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на № 161-ФЗ обращались и другие органи-
зации, однако результат был тот же: отказ 
в принятии жалобы [7-8].

В Определении от 23 апреля 2013 г. 
№ 533-О суд вновь указал, что Закон 
не исключает возможность судебной защи-
ты от произвольного (подч. нами. – Авт.) 
изъятия земельных участков, предостав-
ленных на праве постоянного (бессрочного) 
пользования. Также в данном Определении 
отмечено, что отсутствие непосредственно 
в Федеральном законе «О содействии разви-
тию жилищного строительства» каких-ли-
бо механизмов, предусмотренных для вос-
становления прав при изъятии земельных 
участков, само по себе не может рассматри-
ваться как отменяющее действие защитных 
мер правового характера, предусмотренных 
Гражданским кодексом Российской Феде-
рации, включая право землепользователей 
оспорить соответствующее решение в суде, 
который обязан вынести обоснованное, 
мотивированное решение на основе оцен-
ки всей совокупности имеющих значение 
для дела обстоятельств, в т.ч. последствия 
состоявшегося изъятия.

Судебная практика, которая начала 
складываться еще до принятия указанного 
Определения КС и продолжалась после его 
принятия, опровергает этот вывод КС, тем 
более, что он не разъяснил, какое изъятие 
по ФЗ о жилищном строительстве суд может 
признать «произвольным», если в самом за-
коне, как отмечалось выше, никакой проце-
дуры прекращения прав (в отличие от ЗК 
РФ) нет.

Как правильно предположил судья 
Конституционного суда М.И. Клеандров 
(единственный, кто не согласился с общей 
позицией и изложил свое особое мнение 
по поводу Определения Конституционного 
суда от 4 октября 2012 г.), лица, права ко-
торых на земельные участки прекращены 
по Закону № 161-ФЗ, не смогут защитить 
эти свои права в судебном порядке, так 
как «суд вынужден руководствоваться дей-
ствующим законодательством, совокупные 
нормы которого не соответствуют части 3 
статьи 35 Конституции Российской Федера-
ции». По мнению М.И. Клеандрова, Консти-
туционному суду следовало принять жалобу 
к производству и, рассмотрев ее по суще-
ству, признать обжалуемые нормы не соот-
ветствующими Конституции РФ.

Можно привести многочисленные 
примеры судебных решений, вынесенных 

не в пользу лиц, у которых были прекра-
щены права на землю по рассматриваемо-
му закону. Во всех этих решениях написа-
но, что Фонд РЖС действовал в пределах 
предоставленных им правомочий, а потому 
нет оснований признавать прекращение 
прав незаконным. При этом отказывают 
в удовлетворении требований землеполь-
зователей, ссылаясь именно на те статьи, 
которые научные организации тщетно 
пытались признать неконституционными 
в КС. Отказывая во взыскании компен-
саций за изъятие земель (прекращение 
права постоянного (бессрочного) пользова-
ния), суды резонно отмечают, что «положе-
ниями законодательства, регулирующего 
прекращение прав на земельные участки 
в порядке формирования имущества Фон-
да РЖС, не предусмотрены какие-либо 
компенсационные выплаты землеполь-
зователям при прекращении права по-
стоянного (бессрочного) пользования» [8]. 
Правда, есть единичные примеры выне-
сения решений в пользу научных и обра-
зовательных учреждений, но лишь в тех 
случаях, когда сам Фонд грубо нарушал 
действующее законодательство. В частно-
сти, Арбитражный суд Республики Север-
ная Осетия-Алания по заявлению Горского 
государственного аграрного университета 
признал недействительным распоряжение 
Министерства архитектуры и строительной 
политики РСО-Алания (далее – Министер-
ство) от 27.06.2012 г. № 9 «О прекращении 
права постоянного (бессрочного) пользова-
ния земельным участком». Министерство 
пыталось данное решение обжаловать, од-
нако Шестнадцатый апелляционный суд 
оставил эту жалобу без удовлетворения.

Суд установил, что Правительствен-
ная комиссия по развитию жилищного стро-
ительства приняла решение передать орга-
нам государственной власти РСО-Алания 
осуществление полномочий Российской 
Федерации по управлению и распоряже-
нию земельным участком ориентировочной 
площадью 100000 кв. м путем образования 
из находящегося в федеральной собствен-
ности земельного участка площадью 503339 
кв. м, из земель учхоза им. А. Саламова. Од-
нако Министерство оспариваемым распоря-
жением прекратило право постоянного (бес-
срочного) пользования университета всем 
земельным участком.

Суд указал, что, поскольку решение 
о передаче органам государственной вла-
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сти РСО-Алания осуществления полномо-
чий Российской Федерации по управле-
нию и распоряжению земельным участком 
403339 кв. м Правительственной комисси-
ей по развитию жилищного строительства 
не принималось, нет оснований для пре-
кращения права постоянного (бессрочного) 
пользования университета в отношении 
указанной части земельного участка. Таким 
образом, Министерство превысило предо-
ставленные ему Законом о жилищном стро-
ительстве полномочия, распорядившись 
не частью, а всем земельным участком, что 
свидетельствует о незаконности оспаривае-
мого распоряжения и нарушении прав и за-
конных интересов университета как поль-
зователя спорным земельным участком [9]. 
Но, повторяем, примеры такого рода, когда 
решения по прекращению права постоян-
ного (бессрочного) пользования в интересах 
Фонда РЖС признаются недействительны-
ми, единичны. Во всех остальных случаях 
научные и образовательные организации, 
вопреки мнению Конституционного суда 
РФ, не могут защитить свои права на зем-
лю. И поскольку все возможные средства за-
щиты внутри страны исчерпаны, у органи-
заций, права на землю которых нарушены, 
остается только один путь: обратиться с со-
ответствующей жалобой в Европейский суд 
по правам человека.

Следует отметить один положитель-
ный сдвиг в регулировании отношений 
по прекращению права постоянного (бес-
срочного) пользования федеральных госу-
дарственных предприятий и учреждений. 
Федеральным законом от 29 декабря 2015 г. 
№ 405-ФЗ в ст. 12 Закона № 161-ФЗ вне-
сены изменения. Согласно этой новелле 
в решениях Правительственной комиссии 
о целесообразности передачи единому ин-
ституту развития права совершения юри-
дических и иных действий, в том числе 
сделок, в отношении земельных участков, 
права на которые прекращаются, в качестве 
агента РФ, а также в случаях, когда соответ-
ствующие земельные участки внесены в ка-
честве вклада в уставный капитал единого 
института развития, должно быть указано 
поручение уполномоченному федерально-
му органу исполнительной власти принять 
решение о принудительном прекращении 
прав организаций и передаче им иных на-
ходящихся в федеральной собственности 
земельных участков при наличии их пись-
менного согласия.

Таким образом, у ФГУП и ФГБУ по-
явилась возможность получить земельные 
участки взамен «изымаемых» в пользу еди-
ного института развития. Однако этого явно 
недостаточно, особенно если прекращаются 
права на земельные участки, используемые 
как сортоиспытательные участки, опытные 
поля и т.п. А в целях обеспечения гаран-
тий прав федеральных образовательных 
и научных учреждений, предотвращения 
многочисленных судебных споров по пово-
ду земельных участков в будущем всем за-
интересованным лицам через депутатский 
корпус необходимо добиваться внесения 
в Закон № 161-ФЗ изменений, с тем, чтобы 
при решении вопросов о прекращении прав 
на земельные участки подобных организа-
ций были четко определены критерии тако-
го прекращения, предусмотрена компенса-
ция убытков и устранены иные, указанные 
выше недостатки Закона.

Отметим, что недавно с этой проблемой 
(попыткой прекращения прав на земельные 
участки в интересах Фонда РЖС) столкнул-
ся и Российский государственный аграрный 
университет – МСХА имени К.А. Тими-
рязева. Лишь вмешательство Президента 
Российской Федерации помогло сохранить 
опытные поля Тимирязевки в неприкосно-
венности. Однако если бы правовое регу-
лирование рассматриваемых отношений 
было урегулировано надлежащим образом, 
не потребовалось бы привлекать Президен-
та к решению таких задач.

Выводы
Вряд ли такое положение, когда по За-

кону от 24 июля 2008 г. № 161-ФЗ можно 
свободно, фактически беспрепятственно 
и безвозмездно прекращать права на зем-
лю сельскохозяйственных научных и обра-
зовательных учреждений, коммерческих 
организаций, имеющих земельные участки 
на праве постоянного (бессрочного) поль-
зования, даже в тех случаях, когда они эф-
фективно используются в научных, образо-
вательных или хозяйственных целях, мож-
но считать нормальным. Это противоречит 
общим принципам гражданского и земель-
ного права и, как отмечалось, Конституции 
РФ. Напротив, принятие соответствующих 
изменений в названный Закон будет способ-
ствовать повышению научного и кадрового 
потенциала Российской Федерации и укре-
плению продовольственной безопасности 
России.
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PROBLEMS OF PROTECTION OF THE RIGHTS OF FEDERAL 
EDUCATIONAL AND RESEARCH ORGANIZATIONS TO LAND

Federal state budgetary institutions (FSBI) the activity of which is connected with 
the development of agricultural education and science often use land plots not only as a spatial-
territorial basis (for placing of the building of the corresponding Institute or University) and also 
as a research and production base for scientifi c experiments in the fi eld of plant breeding 
and seed production, variety testing as well as for teaching students. Therefore, the rights of these 
organizations to land should be reliably secured. However, under the current legislation there 
are some negative trends that reduce legal guarantees of protection of those rights. Based on 
the analysis of normative legal existing in this area and juridical literature the article criticizes 
the order of termination of rights of educational and research organizations in the interests 
of the Fund of housing development (currently a single housing development Institute). It is 
proved that termination of the FSBI rights to land plots for housing development means a land 
confi scation in favor of state or municipal needs, however, the legislator does not deliberately 
use this term and establishes a special procedure for termination of rights, thereby depriving 
the FBGU of the relevant guarantees and compensations. There are investigated legal positions 
of the Constitutional Court of the Russian Federation as well as arbitration courts on the matter. 
It is concluded that improvement of the legal regulation of land relations involving FSBI on 
the directions indicated in the article will contribute to protection of the land rights of these 
organizations, improvement of the scientifi c and personnel potential of the Russian Federation 
and strengthening of food security in Russia.

Educational and research institutions, plots of land, the right of permanent (indefi nite) 
use, termination of rights to plots of agricultural land, seizure of land for public needs, 
Constitutional Court, Housing Development Fund, a single housing development Institute, 
protection of rights to land.
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