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Аннотация. В статье обосновываются особенности государственного управления публичным имуще-
ством, в основе которого иерархическая соподчиненность участников имущественного регулирования.
Рассматриваются имущественные прерогативы федеральных министерств, федеральных служб и фе-
деральных агентств, основанные на правомочиях собственника объектов федеральной недвижимости 
и движимого имущества, переданного в ве́дение федеральных унитарных и казенных предприятий на 
правомочиях хозяйственного ве́дения и оперативного управления. Обосновывается публичная доминан-
та правомочий пользования и распоряжения имуществом, отнесенных к ве́дению федеральных унитар-
ных и казенных предприятий.
Регулирование, основанное на праве оперативного управления, является основным имущественным 
правомочием федерального министерства, в отличие от права хозяйственного ве́дения, всегда выступа-
ющего в качестве его дополнительного публичного имущественного правомочия, как правило опосредо-
ванного функцией нормативно-правовой регламентации.
Правомочия имущественного регулирования, отнесенные к ве́дению федеральных министерств, затра-
гивают не только сферу управления государственной недвижимостью и движимыми вещами, находя-
щимися в ве́дении федеральных или региональных органов исполнительной власти, но и компетенцию 
распорядительных органов местного самоуправления по управлению муниципальным имуществом.
В отличие от имущественных правомочий федеральных министерств, как правило опосредованных их 
эксклюзивными функциями в сфере нормативно-правового регулирования, федеральные службы в сфе-
рах правоохранительной деятельности наделены значимыми императивными правомочиями, предус-
матривающими бессудное изъятие объектов недвижимости у правомерного собственника (Федеральная 
служба безопасности, Росгвардия, Федеральная таможенная служба) либо у нарушителя или лица, подо-
зреваемого в совершении правонарушения. В указанных случаях властная деятельность влечет за собой 
прекращение права собственности в полном объеме либо установление бессудных правоограничений 
применительно к пользованию и распоряжению объектами непубличной недвижимости.
Управление объектами муниципального имущества обусловлено исключительно удовлетворением по-
требностей местного самоуправления и, в отличие от государственного имущественного регулирования, 
не преследует цели обеспечения общегосударственных интересов в сферах экономики, промышленности, 
административно-политической деятельности. Рассматриваются особенности управления муниципаль-
ными унитарными и казенными предприятиями, основанные на имущественных правомочиях, передан-
ных им исполнительно-распорядительным муниципальным органом. Значительное внимание уделено 
делегированию органам местного самоуправления государственных имущественных правомочий, а так-
же обеспечению органами исполнительной власти финансовой самодостаточности муниципалитетов.
Муниципальное имущественное регулирование, основанное на правомочиях хозяйственного ве́дения 
и оперативного управления, обусловлено исключительно иерархической соподчиненностью субъектов пу-
бличных имущественных отношений и опосредовано предписаниями административного законодательства.
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Имущественное регулирование в городах федерального значения, наделенных правомочиями субъекта 
Федерации, основано на доминанте государственного регулирования и ограничения правомочий муни-
ципальных органов в части владения, пользования и распоряжения городскими объектами недвижимо-
сти, движимым имуществом, финансовыми активами.
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Abstract. The paper investigates the features of government control over public property based on hierarchical 
subordination of the participants of the property regulation.
The paper deals with the property prerogatives of federal ministries, federal services and federal agencies based 
on the powers of the owner of items of federal immovable and movable property transferred to the competence 
of federal unitary and state enterprises under the authority of economic management and operational 
management. The author justifies the public dominance of the powers to use and dispose of property assigned 
to the control of federal unitary and state enterprises.
Regulation based on the right of operational management is the main property power of the Federal Ministry 
as opposed to the right of economic management that always operates as its additional public property power, 
usually mediated by the function of normative regulation.
The power of property regulation assigned to the competence of federal ministries does not affect exclusively the 
management of public immovable and movable property under the authority of the federal and regional executive 
bodies, but also the competence of administrative bodies of local government to administer municipal property.
Unlike the property powers of federal ministries usually mediated by their exclusive regulatory functions, 
federal services in the areas of law enforcement are endowed with significant mandatory powers providing for 
the extrajudicial seizure of immovable property from the rightful owner (Federal Security Service, Rosgvardia, 
Federal Customs Service) who is an offender or a person suspected of committing an offense. In cases under 
consideration, exercising authority entails termination of the right of ownership in full or the establishment of 
extrajudicial legal restrictions in relation to the use and disposal of items of non-public immovable property.
Municipal property regulation is conditioned solely in the context of whether it meats the needs of local 
government and, unlike state property regulation, does not pursue the purpose of ensuring national interests 
in the areas of economy, industry, administrative-political activity. The author has investigated the features of 
municipal unitary and state enterprises regulation on the basis of property powers transferred to them by an 
executive administrative municipal body. The paper has paid considerable attention to the delegation of state 
property powers to local governments, as well as ensuring financial self-sufficiency of municipalities.
Municipal property regulation, based on the powers of economic management and operational management, is 
predetermined solely by hierarchical subordination of public entities property relations and is determined by the 
requirements of administrative legislation.
Property regulation in federal cities endowed with the powers of the constituent entity of the Federation is based 
on the dominance of the state regulation and limitation of the powers of municipal bodies in terms of ownership, 
use and disposal of urban immovable property, movable property, financial assets.
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Российская Федерация делегирует права 
собственника федеральным органам испол-
нительной власти, иным публичным органам 
и организациям, наделенным правомочия-
ми владения, пользования и распоряжения 
имуществом, необходимым для обеспечения 
собственных административных нужд и соци-
ально-бытовых потребностей государственных 
служащих. Федеральные органы исполнитель-
ной власти, иные публичные органы и органи-
зации наделяют коммерческие организации, 
созданные в организационно-правовой форме 
унитарного предприятия, имущественными 
правомочиями, основанными на праве хозяй-
ственного ве́дения и на праве оперативного 
управления (казенные предприятия)1.

Имущественные прерогативы федеральных 
унитарных и федеральных казенных предпри-
ятий определяются Президентом РФ, федераль-
ным Правительством — субъектами исполни-
тельно-распорядительной деятельности (ч. 1 
ст. 11 Конституции РФ) и подведомственными 
им федеральными органами исполнительной 
власти, а также иными публичными органами 
и организациями, среди последних особое зна-
чение имеют государственные корпорации. Пу-
бличный статус федерального государственного 
унитарного предприятия, основанного на праве 
хозяйственного ве́дения, определяется его уч-
редителем — федеральным Правительством 
или федеральными органами исполнительной 

власти, управомоченными выступать в этом 
качестве Президентом РФ или федеральным 
Правительством.

Учредителем федеральных государственных 
унитарных предприятий, имущество за которы-
ми закрепляется на праве оперативного управ-
ления, т.е. казенных предприятий, может быть 
только федеральное Правительство2. Посред-
ством нормативно-правового регулирования 
учредитель определяет основы имущественно-
го статуса унитарного предприятия, основопо-
лагающие правомочия в этой сфере отнесены 
к ве́дению федерального Правительства и упра-
вомоченных им федеральных органов испол-
нительной власти, прежде всего Минэконом-
развития и других федеральных министерств3.

Основные предпосылки создания ФГУП 
и казенных предприятий заключены исклю-
чительно в обеспечении публичных имуще-
ственных потребностей. В организационно-
правовой форме ФГУП создаются предприятия, 
к ве́дению которых отнесены имущественные 
правомочия в сферах безопасности (в том числе 
и продовольственной), а также в сферах оборо-
та имущества, изъятого из оборота, или ограни-
ченно оборотоспособного имущества, прежде 
всего наркотических средств и психотропных 
веществ и оружия4.

Казенные предприятия создаются для обе-
спечения федеральных нужд, в том числе 
в сферах обороны, безопасности, транспортной 

1 Статус рассматриваемых видов унитарных предприятий определяется их правомочиями коммерче-
ской организации независимо от формы закрепления за ними имущества собственником (ср.: абз. 1 
п. 1, п. 2 ст. 2 Федерального закона от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и муниципаль-
ных унитарных предприятиях»).

2 Абзац 1 п. 3 ст. 8 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».
3 См. постановление Правительства РФ от 3 декабря 2004 г. № 739 «О полномочиях федеральных орга-

нов исполнительной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государ-
ственного унитарного предприятия», постановление Правительства РФ от 15 декабря 2007 г. № 872 
«О создании и регулировании деятельности федеральных казенных предприятий», а также приказ 
Минэкономразвития от 25 августа 2005 г. № 205 «Об утверждении примерного устава федерального 
государственного унитарного предприятия, основанного на праве хозяйственного ве́дения».

4 См. абз. 2, 3, 6, 7 п. 4 ст. 8 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных пред-
приятиях».
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деятельности, применительно к обороту иму-
щества, владение, пользование и распоряже-
ние которым определяется усмотрением испол-
нительной власти, а также в сферах заведомо 
убыточной деятельности либо деятельности, 
сопряженной с ценовым регулированием го-
сударства5.

Регулирование ограниченно оборотоспо-
собной продукции и продукции, изъятой из 
оборота, может быть отнесено к ве́дению как 
ФГУП, так и казенных предприятий, указанные 
публичные имущественные правомочия раз-
личаются в зависимости от объемов право-
ограничений, устанавливаемых собственником 
имущества, т.е. федеральным Правительством 
или федеральным органом исполнительной 
власти. При этом под объектами, изъятыми из 
оборота (наркотическими растениями, культи-
вирование которых запрещено, либо отдель-
ными видами оружия), следует понимать, как 
правило, движимые вещи, применительно к ко-
торым допускается осуществление отдельных 
имущественных правомочий под контролем 
или при непосредственном участии правоох-
ранительных и иных публичных органов или их 
должностных лиц. Введение имущественных 
правоограничений допускается применительно 
к имуществу — объекту правонарушения, в от-
ношении которого допускается его конфиска-
ция или арест, либо применительно к вещам, 
изъятым у добросовестного собственника либо 
у лица, подозреваемого в совершении адми-
нистративного проступка или преступления, 
а также в отношении реквизируемой у добро-
совестного лица вещи6. Хранение, использо-
вание таких вещей либо их уничтожение до-
пускаются только в организациях, созданных 
в организационно-правовой форме ФГУП или 
казенного предприятия и подведомственных 
правоохранительному органу.

ФГУП и федеральные казенные предприятия 
наделены лишь отдельными имущественными 
правомочиями, а именно правомочиями поль-
зования и распоряжения, реализация которых 
возможна только с согласия собственника — 
федерального органа исполнительной власти, 
иного публичного органа или организации.

Основополагающим атрибутом имуществен-
ных правомочий, основанных на праве опера-
тивного управления и праве хозяйственного 
ве́дения, является доминанта публичной регла-
ментации, указанные правомочия ограничены 
усмотрением органа исполнительной власти, 
собственника федерального имущества, закре-
пленного за ФГУП или федеральным казенным 
предприятием. Только собственник имущества 
управомочен санкционировать пользование 
и распоряжение публичным имуществом — 
объектами недвижимости и движимыми веща-
ми, распоряжение которыми обусловлено обе-
спечением общегосударственных потребностей 
в сферах экономики, промышленности, оборо-
ны и безопасности7. Ограничение имуществен-
ных правомочий, основанных на правах опера-
тивного управления и хозяйственного ве́дения, 
опосредовано обеспечением значимых публич-
ных потребностей, влекущих за собой введение 
федеральным органом исполнительной власти 
имущественных правоограничений, предусма-
тривающих:
— санкционирование публичных сделок ФГУП 

и федеральных казенных предприятий;
— изъятие средств уставного фонда ФГУП8, 

части прибыли, получаемой ФГУП, и 1/4 чи-
стой прибыли казенного предприятия9.
Размер прибыли, отчисляемой в федераль-

ный бюджет, в указанных случаях имеет фик-
сированный размер только применительно 
к казенным предприятиям, в отношении ФГУП 
объем отчислений не имеет формализованно-

5 См. абз. 9—14 п. 4 ст. 8 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных пред-
приятиях».

6 Правомочие имущественного регулирования применительно к вещам, изъятым из оборота, означает 
введение доминирующих правоограничений, т.е. отдельные имущественные правомочия применяют-
ся и в отношении таких вещей (например, их хранение или уничтожение). Исходя из этого, публичные 
имущественные категории «вещи, изъятые из оборота» и «ограниченно оборотоспособные вещи» сле-
дует рассматривать как тождественные понятия.

7 Винницкий А. В. Государственная собственность в административном праве. М. : Статут, 2010.
8 Абзацы 1, 2 п. 2 ст. 15 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предпри-

ятиях».
9 См. п. 3 ст. 17 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», 

абз. 2 п. 18 Правил создания и регулирования деятельности федеральных казенных предприятий, ут-
вержденных постановлением Правительства РФ от 15 декабря 2007 г. № 827.
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го выражения и ежегодно определяется феде-
ральным органом исполнительной власти — 
собственником имущества, закрепленного за 
ФГУП на праве хозяйственного ве́дения, при 
этом минимальный размер таких отчислений 
в два раза превышает их максимальные объе-
мы, установленные для казенных предприятий, 
и составляет 50 % прибыли, остающейся в рас-
поряжении ФГУП после уплаты налогов и иных 
обязательных платежей, сумма максимальных 
отчислений определяется ежегодно по усмо-
трению собственника имущества10.

Сферы публичного регулирования, приме-
нительно к которым управление федеральным 
имуществом допускается только на основе 
правомочий оперативного управления, уста-
навливается Правительством РФ, к его ве́дению 
отнесено также определение статуса органа 
исполнительной власти, управомоченного на 
осуществление нормативно-правового регу-
лирования и наделенного правомочиями соб-
ственника федерального имущества11.

Таким образом, коммерческая состоятель-
ность имущественных правомочий ФГУП и ка-
зенных предприятий определяется объемом 
обязательных отчислений в федеральный 
бюджет, при этом в отношении казенных пред-
приятий определены их предельные размеры, 
соответствующие 25 % полученной чистой при-
были, тогда как применительно к ФГУП установ-
лены предельные минимальные объемы таких 
отчислений.

Правомочиями собственника имущества, ос-
нованного на праве хозяйственного ве́дения, 
наделяются федеральные органы исполнитель-

ной власти, соответствующие объекты недви-
жимости и движимое имущество закрепляется 
собственником за федеральными государствен-
ными унитарными предприятиями.

Решение о создании ФГУП, основанного на 
праве хозяйственного ве́дения, принимается 
федеральным Правительством по инициативе 
соответствующего органа исполнительной вла-
сти, а применительно к ФГУП, подведомствен-
ным Управлению делами Президента РФ (УДП), 
такие решения принимаются непосредственно 
этим публичным органом, наделенным право-
мочиями федерального агентства12.

Контроль за осуществлением правомочий 
собственника федерального имущества в соот-
ветствии с его целевым предназначением отне-
сен к ве́дению Росимущества, за исключением 
объектов недвижимости и движимого имуще-
ства, находящегося в собственности Миноборо-
ны, УДП и Росморречфлота и закрепленного за 
подведомственными им ФГУП на праве хозяй-
ственного ве́дения, применительно к которому 
правомочиями имущественного контроля на-
делены эти органы исполнительной власти13. 
Выявление Росимуществом правонарушений 
по результатам проведения выездных и каме-
ральных проверок влечет за собой инициацию 
судебной процедуры признания недействитель-
ными неправомерных сделок, совершенных 
ФГУП14.

Значимые правомочия имущественной 
регламентации применительно к владению, 
пользованию и распоряжению федеральным 
имуществом, закрепленным за ФГУП на праве 
хозяйственного ве́дения, отнесены к компетен-

10 Пункт 6 Правил разработки и утверждения программы деятельности и определения подлежащей пере-
числению в федеральный бюджет части прибыли федеральных государственных унитарных предпри-
ятий, утвержденных постановлением Правительства РФ от 10 апреля 2002 г. № 228.

11 Применительно к обороту химического оружия соответствующими правомочиями наделен Минпром-
торг России (абз. 7 п. 1 Положения о Министерстве промышленности и торговли РФ, утвержденного по-
становлением Правительства РФ от 5 июня 2008 г. № 438). Единственной легитимной формой оборота 
имущественных объектов, относимых к химическому оружию, является его утилизация и последующее 
уничтожение (п. 3(1) постановления Правительства РФ от 15 декабря 2007 г. № 872 «О создании и регу-
лировании деятельности федеральных казенных предприятий»).

12 Подпункт «а.1» п. 3 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных органов исполни-
тельной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государственного уни-
тарного предприятия».

13 См. абз. 2 пп. «в» п. 3.1 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных органов испол-
нительной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государственного 
унитарного предприятия».

14 Подпункт «б» п. 3.1 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных органов исполни-
тельной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государственного уни-
тарного предприятия».
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ции Минэкономразвития, выступающего в этих 
случаях в качестве:
— органа нормативно-правовой регламента-

ции15;
— инстанции коллизионного регулирования 

в случае возникновения разногласий между 
Росимуществом и федеральным органом ис-
полнительной власти, обусловленных осу-
ществлением правомочий собственника16;

— органа согласования реализации имуще-
ственных правомочий хозяйственного 
ве́дения17.
В зависимости от существа правовой регла-

ментации и его предназначения отдельными 
имущественными правомочиями примени-
тельно к подведомственным ФГУП наделены 
также Минобороны, УДП, Росморречфлот, вы-
ступающие в этих случаях в качестве собствен-
ника имущества, а также Минтранс и Минфин, 
наделенные властными распорядительными 
полномочиями, осуществление которых вле-
чет за собой значимые последствия вплоть до 
прекращения имущественного правомочия18.

Реализация имущественных правомочий 
на праве хозяйственного ве́дения обусловлена 
властной соподчиненностью подведомственных 
Президенту РФ и Правительству РФ федераль-
ных органов исполнительной власти, управомо-
ченных принимать решения, влекущие за собой 
учреждение и прекращение хозяйственного 
ве́дения, возникающие в этих случаях публич-
ные имущественные отношения регулируются 
исключительно предписаниями администра-
тивного и иного публичного законодательства19.

Федеральное унитарное предприятие не 
наделено правомочиями собственника на за-

крепленное за ним имущество на правах хозяй-
ственного ве́дения или, применительно к казен-
ным предприятиям, оперативного управления. 
ФГУП учреждается в организационно-правовой 
форме коммерческой организации, однако иму-
щественными правомочиями получаемой ею 
прибыли наделен только собственник — соот-
ветствующее федеральное министерство, ведом-
ство, иные публичные органы и организации.

Основополагающим фактором, опреде-
ляющим самодостаточность ФГУП, является 
внесение уставного фонда, а применительно 
к казенному предприятию — имущественных 
активов в виде недвижимости и движимых ве-
щей, а также финансовых ресурсов, закрепляе-
мых собственником на основе вышеуказанных 
правомочий. Величина имущественных активов 
уставного фонда ФГУП определяется исклю-
чительно усмотрением собственника, упра-
вомоченного увеличивать или уменьшать его 
размеры20. Уставной фонд, определяющий ма-
териальную самодостаточность ФГУП на началь-
ных, а в случаях его увеличения — и на последу-
ющих этапах его коммерческой деятельности, 
представляет собой публичный имущественный 
взнос Российской Федерации, вносимый на ос-
нове делегированных правомочий соответству-
ющим федеральным органом исполнительной 
власти, иным публичным органом, организаци-
ей, однако его статус отличается от публичного 
имущественного взноса в деятельность государ-
ственных корпораций и иных публично-право-
вых компаний, при этом ГК и ППК, в отличие от 
ФГУП и казенных предприятий:
— наделены правомочиями собственника на 

передаваемые им объекты недвижимости, 

15 Правомочия Минэкономразвития в сферах нормативно-правового регулирования предусмотрены 
пп. «б» абз. 7, пп. «д» п. 2, п. 5 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных органов 
исполнительной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государствен-
ного унитарного предприятия».

16 См. абз. «д» п. 2 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных органов исполнитель-
ной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государственного унитар-
ного предприятия».

17 Абзац 11 пп. «г» п. 2, абз. 4 пп. «а» п. 3 постановления Правительства РФ «О полномочиях федеральных 
органов исполнительной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального госу-
дарственного унитарного предприятия».

18 См. соответственно абз. 5, 6, 11 пп. «д» п. 2 постановления Правительства РФ «О полномочиях феде-
ральных органов исполнительной власти по осуществлению прав собственника имущества федераль-
ного государственного унитарного предприятия».

19 Винницкий А. В. Публичная собственность. М. : Статут, 2013. 
20 В соответствии с абз. 1 п. 2 ст. 15 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитар-

ных предприятиях» уменьшение размера уставного фонда является не только правом, но и обязанно-
стью собственника при установлении им изъянов коммерческой деятельности ФГУП.
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движимые вещи и финансовые активы, пе-
реходящие в корпоративную собственность;

— вправе владеть, пользоваться и распоря-
жаться корпоративным имуществом по сво-
ему усмотрению в соответствии с решения-
ми наблюдательного совета и иных органов 
корпоративного управления;

— наделены особыми публичными правомо-
чиями упраздненных федеральных органов 
исполнительной власти, в том числе в сфе-
рах контроля, надзора и регулирования хо-
зяйственной деятельности коммерческих 
организаций21, а применительно к особому 
законодательному регулированию — и со-
ответствующими правовыми гарантиями их 
осуществления22.
ГК и ППК, являясь некоммерческими орга-

низациями, наделены несоизмеримо бóльшим 
объемом имущественных правомочий, в от-
личие от тех, которые предоставлены ФГУП 
и федеральным казенным предприятиям как 
субъектам коммерческой деятельности, что 
свидетельствует о доминанте публичного иму-
щественного регулирования независимо от ме-
ханизма рыночной конъюнктуры, но опреде-
ляемого исключительно политико-правовыми 
факторами, а именно усмотрением субъектов 
исполнительной власти — Президента РФ и фе-
дерального Правительства и подведомствен-
ных им органов исполнительной власти.

Регламентация коммерческой деятельно-
сти казенных предприятий, в частности рас-
ходование средств прибыли, обременена не 
только усмотрением собственника имущества, 
но и решениями, принимаемыми Правитель-
ством РФ, а также федеральными органами 
исполнительной власти, прежде всего Мин-
экономразвития и подведомственным ему 
Роскомимуществом23. Казенное предприятие 
вправе осуществлять производственную дея-
тельность либо оказывать услуги только в со-
ответствии с его целевым предназначением24. 
Правомочия имущественного контроля, в част-
ности применительно к уставной деятельности 
казенного предприятия, отнесены к ве́дению 
его собственника, выявленные правонаруше-
ния влекут за собой административные иму-
щественные санкции в виде изъятия исполь-
зуемого не по назначению имущества, также 
применяемые собственником25.

Ограничения имущественных функций 
установлены и в отношении делегирования 
собственником вверенных ему правомочий 
собственника казенного предприятия, соот-
ветствующие правоограничения применяются 
также в отношении муниципальных ФГУП и ка-
зенного предприятия, несмотря на то что пере-
распределение государственных и муниципаль-
ных правомочий, в том числе имущественных, 
предусмотрено ч. 2 ст. 132 Конституции РФ26.

21 Такими правомочиями наделены прежде всего госкорпорации «Росатом» и «Роскосмос», вместе с тем 
значимыми правомочиями публичной регламентации наделены также и другие ГК, в частности «Рос-
тех» и ВЭБ.РФ.

22 В отношении ГК и иных ППК установлены особые законодательные изъятия, определяющие их коммер-
ческую правоспособность и устраняющие правоограничения, присущие хозяйственной деятельности 
ФГУП и федеральных казенных предприятий. Таким образом, законодательная регламентация ad hoc 
и иные юридически формализованные методы государственного покровительства присущи только ГК 
и иным ППК, но не применяются в отношении унитарных предприятий.

23 См. абз. 1 п. 1 ст. 19 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предпри-
ятиях», а также приказ Роскомимущества от 30 декабря 2014 г. № 526 «Об утверждении Методических 
рекомендаций по отчуждению непрофильных активов в федеральных казенных предприятиях и фе-
деральных государственных учреждениях». Применительно к данному виду деятельности Роском-
имущество фактически осуществляет правомочия нормативно-правового регулирования, которыми 
это федеральное агентство не наделено (абз. 1 п. 7 Положения о Роскомимуществе).

24 См. п. 2 ст. 19 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»; 
целевое предназначение коммерческой деятельности ФГУП установлено п. 13 ст. 18 рассматриваемого 
Федерального закона.

25 Применительно к абз. 1 п. 2 ст. 20 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитар-
ных предприятиях» речь идет о деликтных имущественных отношениях. Помимо бессудных санкций, 
собственник в данном случае инициирует и меры административного принуждения, установленные 
КоАП РФ.

26 См. абз. 5 п. 5 ст. 20 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предпри-
ятиях». В данном случае имущественные правоограничения обусловлены политико-правовыми пра-
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Публичными имущественными правомо-
чиями наделены все федеральные органы ис-
полнительной власти, принимая во внимание 
естественные различия в предназначении иму-
щественного регулирования для федеральных 
министерств и федеральных служб, примени-
тельно к которым их имущественные право-
мочия являются атипичными и обусловлены 
следующими политико-правовыми предпо-
сылками. В качестве решающего по своей зна-
чимости административного фактора следует 
рассматривать атрибуты властного усмотрения, 
в соответствии с которыми вносятся корректи-
вы в организационно-правовые формы управ-
ления, прежде всего посредством изменения 
компетенции министерств и федеральных 
служб либо изменения их подведомственно-
сти, учреждения федерального органа испол-
нительной власти нового вида с последующим 
наделением его имущественными правомочи-
ями. Именно властным усмотрением субъек-
тов исполнительной власти — Президента РФ 
и федерального Правительства — и обусловле-
но отнесение к ве́дению федеральных органов 
исполнительной власти упомянутых двух видов 
атипичных полномочий имущественного регу-
лирования, прежде всего в виде распоряжения 
бюджетными средствами, а также директивных 
(прямых) и релятивных (опосредованных) пра-
вомочий владения, пользования и распоряже-
ния объектами недвижимости, необходимыми 
для обеспечения административных нужд со-
ответствующего органа и социально-бытовых 
потребностей государственных служащих.

Наделение федеральных министерств не 
присущими им изначально имущественными 
правомочиями обусловлено также различны-
ми административными факторами, прежде 
всего особенностями их систем и отсутствием 
федеральных агентств, управомоченных в сфе-
рах имущественного регулирования. Именно 
в силу указанных политико-правовых факторов 
значимыми имущественными правомочиями 
наделяются федеральные министерства в сфе-
рах экономики, промышленности, социальной 
политики, не имеющие подведомственных 
им федеральных агентств, либо, в силу тех же 
факторов, атипичными правомочиями управ-
ления федеральным имуществом наделяются 

федеральные службы, подведомственные фе-
деральным министерствам.

Имущественные правомочия федеральных 
министерств, действующих в сферах обороны 
и безопасности, прежде всего Минобороны 
и МВД, в отличие от рассмотренных выше, об-
условлены не только политико-правовыми фак-
торами, но и спецификой административной 
преемственности, в силу которой в системах 
именно этих министерств в советский и пост-
советский периоды находились значимые объ-
екты недвижимости, в том числе и в сфере зем-
лепользования, необходимые для обеспечения 
публичных нужд и удовлетворения социально-
бытовых потребностей военнослужащих и лиц 
правоохранительной службы.

Наделение федеральных министерств и фе-
деральных служб изначально не присущими 
имущественными правомочиями обусловле-
но также структурными атрибутами, а именно 
наличием федеральных служб и федеральных 
агентств, подведомственных субъектам ис-
полнительной власти — Президенту РФ или 
федеральному Правительству. Федеральные 
службы, действующие в административно-
политической сфере, наделены значимыми 
директивными (ФСБ, ФСО, СВР) и релятивны-
ми имущественными правомочиями, наряду 
с ними к ве́дению федеральных служб, не-
посредственно подчиненных федеральному 
Правительству, отнесены основополагающие 
правомочия в различных сферах публичного 
имущественного регулирования, опосредован-
ные их межотраслевой компетенцией (ФАС, 
Ростехнадзор) либо спецификой регулирова-
ния и особенностями системного управления 
(Роспотребнадзор). Особенностями прямого 
подчинения федеральному Правительству об-
условлены также значимые имущественные 
правомочия Росрезерва, Росмолодежи и ФАДН, 
несоизмеримые, особенно применительно 
к Росрезерву, с имущественными правомочи-
ями ординарных федеральных агентств, под-
ведомственных федеральным министерствам.

К атипичным имущественным правомочиям 
федеральных министерств относятся прежде 
всего правомочия:
— в сферах бюджетного регулирования (рас-

порядитель бюджетных средств);

вомочиями, отнесенными к исключительному ве́дению Российской Федерации, управомочивающей 
посредством законодательного регулирования федеральные органы исполнительной власти осущест-
влять правомочия собственника в отношении федерального имущества; таким образом, в рассматри-
ваемом случае также подразумевается делегирование имущественных правомочий.
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— управление федеральным имуществом, 
закрепленным за федеральным министер-
ством либо его территориальным органом 
на праве оперативного управления;

— имущественное регулирование, обусловлен-
ное распоряжением движимыми вещами, 
необходимыми для удовлетворения адми-
нистративных нужд либо социально-быто-
вых потребностей (вещевое довольствие, 
средства оргтехники и т.п.);

— управление служебной недвижимостью, 
прежде всего объектами жилищного фон-
да.
Иные функции имущественной регламента-

ции используются значительно реже, к ним от-
носятся правомочия:
— распоряжение федеральным имуществом, 

закрепленным на праве хозяйственного 
ве́дения за подведомственными министер-
ству государственными унитарными пред-
приятиями, либо иные имущественные 
правомочия хозяйственного ве́дения (см. 
пп. 5.2.207 Положения о Минздраве, абз. 5 
пп. 5.2.11(14) Положения о Минтрансе, 
пп. 5.2.150 Положения о Минтруда);

— владение, пользование и распоряжение не-
объективированными имущественными объ-
ектами, прежде всего интеллектуальной соб-
ственностью, и нематериальными благами;

— императивная имущественная регламента-
ция, в соответствии с которой министерства 
дают обязательные для исполнения указа-
ния неподведомственным им федеральным 
органам исполнительной власти и их тер-
риториальным органам в части владения, 
пользования и распоряжения объектами 
федеральной собственности (пп. 5.7.3 По-
ложения о Минвостокразвития, пп. 4.2.9.3 
Положения о Минкавказе)27.
Министерства наделяются имущественны-

ми правомочиями избирательно — в зависи-
мости от существа их деятельности и ее пред-
назначения. Министерства с подчиненными 
им территориальными органами наделены 
правомочиями системного контроля, в том 
числе применительно к сфере имущественно-

го регулирования, отнесенного к ве́дению под-
ведомственных им территориальных органов, 
предназначение контроля в данном случае — 
в целевом использовании федерального иму-
щества, закрепленного на праве оперативно-
го управления за территориальным органом 
в целом либо закрепленного на праве хозяй-
ственного ве́дения за государственными уни-
тарными предприятиями или федеральными 
государственными учреждениями.

Имущественная регламентация федераль-
ных министерств включает в себя следующие 
атрибуты властной деятельности:
— нормативно-правовое регулирование иму- 

щественных правомочий, отнесенных к ком-
петенции подведомственных им террито-
риальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, публичных орга-
низаций (внебюджетных фондов, государ-
ственных корпораций, публично-правовых 
компаний), государственных унитарных 
предприятий, федеральных государствен-
ных учреждений. В данном случае эксклю-
зивная функция министерств, а именно 
функция нормативно-правового регулиро-
вания, является определяющей, порождаю-
щей взаимные имущественные права и обя-
занности;

— императивная (непосредственная) регла-
ментация имущественных отношений, от-
несенных к ве́дению министерства, включая 
правомочия бюджетного регулирования 
и иные имущественные права и обязанно-
сти, вытекающие из существа права опера-
тивного управления28. Министерство как 
собственник федерального имущества осу-
ществляет правомочия владения, пользова-
ния и распоряжения объектами недвижимо-
сти и движимыми вещами, закрепленными 
за ним на праве оперативного управления, 
однако эти функции министерств, в отличие 
от рассмотренных выше, являются атипич-
ными для существа его компетенции;

— релятивная имущественная регламентация, 
осуществляемая непосредственно мини-
стерством либо по согласованию с иным ор-

27 Тем самым федеральное министерство определяет не только существо и предназначение конкретного 
правомочия, но и в целом содержание имущественной компетенции неподведомственного ему органа 
исполнительной власти.

28 Государственные, муниципальные, непубличные денежные средства имеют очевидное имуществен-
ное предназначение, что подтверждается цивилистическим (абз. 2 п. 4 ст. 214 ГК РФ) и администра-
тивным законодательством, включая статутные акты о федеральных органах исполнительной власти 
(пп. 14 п. 8 Положения о Минюсте РФ).
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ганом исполнительной власти29. В данном 
случае министерство осуществляет полно-
мочия, отнесенные к его ве́дению и оказыва-
ющие опосредованное воздействие на сфе-
ру имущественной регламентации30, либо 
обязано согласовывать свои имущественные 
правомочия с иным министерством либо 
с федеральным Правительством31.
Во всяком случае, регулирование, основан-

ное на праве оперативного управления, явля-
ется основным имущественным правомочием 
федерального министерства, в отличие от права 
хозяйственного ве́дения, всегда выступающе-
го в качестве его дополнительного публично-
го имущественного правомочия, как правило 
опосредованного функцией нормативно-право-
вой регламентации.

Правомочия имущественного регулиро-
вания, отнесенные к ве́дению федеральных 
министерств, затрагивают не только сферу 
управления государственной недвижимо-
стью и движимыми вещами, находящимися 
в ве́дении федеральных или региональных ор-
ганов исполнительной власти, но и компетен-
цию распорядительных органов местного са-
моуправления по управлению муниципальным 
имуществом32.

Федеральные службы, так же как и в рассмо-
тренных выше случаях федеральные министер-
ства, наделяются имущественными правомочи-
ями по усмотрению субъектов исполнительной 
власти, т.е. в зависимости от политико-право-
вых предпосылок такие правомочия относятся 

к атипичным, не отражающим существо и пред-
назначение деятельности федеральных служб.

Территориальные пределы имущественного 
регулирования федеральных служб затрагива-
ют и объекты федеральной недвижимости, рас-
положенные за рубежом и необходимые для 
обеспечения собственных административных 
нужд либо публичных потребностей соответ-
ствующих федеральных министерств33.

В отличие от имущественных правомочий 
федеральных министерств, как правило опос-
редованных их эксклюзивными функциями 
в сфере нормативно-правового регулирования, 
федеральные службы в сферах правоохрани-
тельной деятельности наделены значимыми 
императивными правомочиями, предусматри-
вающими бессудное изъятие объектов недви-
жимости у правомерного собственника (ФСБ, 
Росгвардия, ФТС) либо у нарушителя или лица, 
подозреваемого в совершении правонаруше-
ния34. В указанных случаях властная деятель-
ность влечет за собой прекращение права 
собственности в полном объеме либо установ-
ление бессудных правоограничений примени-
тельно к пользованию и распоряжению объек-
тами непубличной недвижимости35.

В качестве наиболее распространенного 
правомочия федеральных служб следует рас-
сматривать закрепление за ним федерального 
имущества на праве оперативного управления, 
имущественное регулирование, основанное на 
праве хозяйственного ве́дения, применяется 
редко и только к федеральным службам, дей-

29 См. пп. 5.2.25(116) Положения о Минсельхозе РФ.
30 Возникновение релятивных имущественных отношений обусловлено осуществлением иных атипичных 

для министерств функций, всегда имеющих выраженное материальное предназначение, прежде всего 
функций по оказанию публичных услуг (п. 1 Положения о Минкомсвязи). Во всяком случае, в качестве 
иных релятивных имущественных правомочий федеральных министерств следует рассматривать их 
атипичные функции по осуществлению кадастрового учета и государственной регистрации объектов 
недвижимости (абз. 2 п. 7 Положения о Минэкономразвития), а также имущественного учета в целом 
(см. пп. 40 п. 6 Положения о МИД).

31 См. пп. 39 п. 6 Положения о МИД.
32 Такими правомочиями наделено, в частности, Минэкономразвития, к ве́дению которого отнесены все ос-

новные полномочия в сферах регионального развития (см. пп. 5.2.14 Положения о Минэкономразвития).
33 См. п. 8.1 Положения о Россотрудничестве. 
 Соответствующими правомочиями наделены также и некоторые федеральные министерства, пре-

жде всего Минпромторг применительно к объектам недвижимости торгпредств (пп. 5.8.26 Положе-
ния о Минпромторге), МИД, наделенный отдельными правомочиями имущественного регулирования 
в отношении загранучреждений (пп. 39 п. 6 Положения о МИД), а также министерства и федеральные 
службы применительно к своим представительствам за рубежом.

34 См. соответственно пп. 73.1 п. 9 Положения о ФСБ, пп. 70 п. 9 Положения о Росгвардии, абз. 5 пп. 1 п. 6 
Положения о ФССП.

35 В случаях принудительного резервирования земель Росгвардией (пп. 70 п. 9 Положения о Росгвардии).
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ствующим в сферах экономики и промышлен-
ности и подведомственным соответствующим 
федеральным министерствам36. Крайне редко 
используются иные правомочия, прежде всего 
релятивного имущественного регулирования 
в отношении непубличных субъектов, отне-
сенные к ве́дению федеральных служб, под-
ведомственных федеральному Правительству 
и наделенных более значимыми властными 
правомочиями в сферах имущественной регла-
ментации в сравнении с иными федеральными 
службами, подведомственными федеральным 
министерствам37.

Некоторые федеральные службы наделе-
ны правомочиями имущественной регламен-
тации применительно к объектам недвижи-
мости и движимым вещам корпоративной 
собственности38 либо к их ве́дению отнесены 
регистрационные правомочия и правомочия 
имущественного контроля, оказывающие опос-
редованное воздействие на существо имуще-
ственной сделки39.

Таким образом, федеральные службы 
управомочены на публичную регламентацию 
отношений применительно к объектам фе-
деральной собственности в полном объеме 
либо применительно к конкретному правомо-
чию, имущественное регулирование в сферах 
корпоративной и муниципальной собствен-
ности представляет собой редкое явление40. 
Правовая регламентация отношений в сферах 
интеллектуальной собственности отнесена 
к ве́дению Роспатента, однако применитель-
но к научно-исследовательским и опытно-кон-
структорским работам военного, специально-
го и двойного назначения такие правомочия 
осуществляются по согласованию или при не-

посредственном участии подведомственных 
Минобороны федеральных служб, а именно 
ФСВТС и ФСТЭК41.

Федеральные агентства, в отличие от феде-
ральных министерств и федеральных служб, 
наделенных имущественными правомочиями 
по административному усмотрению субъектов 
исполнительной власти, относятся к специально 
управомоченным органам управления феде-
ральным имуществом, функции имуществен-
ной регламентации отнесены к их эксклюзив-
ным правомочиям.

Федеральные агентства наделены различ-
ным объемом имущественных правомочий, ос-
нованных на праве оперативного управления 
объектами недвижимости и движимым иму-
ществом. Управление имуществом на праве 
хозяйственного ве́дения отнесено к ве́дению 
федеральных агентств в сферах экономики 
и промышленности, а именно Росрыболовства, 
Росморречфлота, Росалкогольрегулирования 
и Росимущества42, применительно к имуще-
ственной регламентации — Росархива, ГУСП 
и УДП, подведомственных Президенту РФ, пра-
вомочия хозяйственного ве́дения не установле-
ны статутными актами. Росархив осуществляет 
имущественное регулирование применитель-
но к объектам своей системы43, ГУСП наделен 
правомочиями владения, пользования и рас-
поряжения недвижимостью, необходимой для 
обеспечения административных потребностей 
и социальных нужд военнослужащих и граж-
данского персонала — пользователей объектов 
жилищного фонда, закрепленного за ГУСП на 
праве оперативного управления и предостав-
ляемого сотрудникам ГУСП в собственность или 
по договору социального найма44. Управление 

36 См. пп. 5.3.5(2) Положения о Росалкогольрегулировании, пп. 9.4.3 Положения о Росреестре, пп. 5.5, 5.7, 
5.8, 5.17.1, 5.21 Положения о Росимуществе.

37 См. пп. 5.3.1.6 Положения о ФАС, пп. 5.3.1.18 Положения о Ростехнадзоре.
38 См. пп. 5.3.1.18 Положения о Ростехнадзоре.
39 См. соответственно п. 1 Положения о Росреестре и пп. 5.3.1.6 Положения о ФАС.
40 Отдельными правомочиями в сферах муниципального имущественного регулирования наделен ФАС 

(пп. 5.3.19 Положения о ФАС).
41 См. абз. 2 пп. 1 п. 9 Положения о ФСВТС и пп. 62 п. 8 Положения о ФСТЭК. 
 К ве́дению этих федеральных служб отнесено правовое регулирование продукции двойного и военно-

го назначения.
42 См. соответственно пп. 5.5.35(2) Положения о Росрыболовстве, пп. 5.2.1, 5.2.1.2, 5.2.2 Положения о Рос-

морречфлоте, пп. 5.3.5(2) Положения о Росалкогольрегулировании, пп. 5.5, 5.7, 5.8, 5.17.1, 5.21 Положе-
ния о Росимуществе.

43 См. п. 1, 8 Положения о Росархиве.
44 См. пп. 36, 37 п. 6, пп. 21, 28 п. 7 Положения о ГУСП.  Нормативно-правовая регламентация пользования 

объектами жилищного фонда ГУСП находится в зачаточном состоянии, проекты соответствующих ло-
кальных нормативных правовых актов ГУСП в настоящее время не утверждены.
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объектами недвижимости и движимым имуще-
ством, отнесенное к ве́дению подведомствен-
ных Президенту РФ федеральных агентств, во 
многом обусловлено правомочиями норма-
тивно-правового регулирования, отнесенными 
к ве́дению ГУСП и Росархива, и отсутствием та-
ких правомочий применительно к УДП45.

В практике деятельности федеральных 
агентств в сферах экономики и промышленно-
сти применяются редкие для распорядительной 
деятельности федеральных органов исполни-
тельной власти имущественные правомочия, 
основанные на праве доверительного управле-
ния, реализуемые применительно к объектам 
недвижимости (Росавтодор) или в отношении 
ценных бумаг (Росимущество)46.

Применительно к федеральным агентствам, 
действующим в административно-политиче-
ской сфере, наибольшим объемом имуще-
ственных правомочий, осуществляемых на пра-
вах оперативного управления и хозяйственного 
ве́дения, наделено УДП47.

Имущественные правомочия УДП экстерри-
ториальны, что отчасти обусловлено его стату-
сом уполномоченного органа:
— в отношении объектов недвижимости Рос-

сийской империи и Союза ССР, а также 
упраздненных государственных органов 
и организаций, расположенной за предела-
ми РФ48;

— применительно к федеральному имуществу, 
расположенному на территории зарубеж-

ных государств, находящемуся во владении 
третьих лиц49;

— в отношении имущественного статуса пред-
ставительств федеральных органов исполни-
тельной власти и иных публичных органов, 
расположенных за пределами РФ, УДП обе-
спечивает соответствующие органы недви-
жимостью для их размещения50;

— применительно к объектам недвижимости 
и движимому имуществу, составляющему 
государственную казну РФ, расположенным 
на территории зарубежных государств, в от-
ношении такого имущества УДП наделен 
правомочиями собственника51.
Материально-техническое обеспечение 

реализации указанных имущественных право-
мочий отнесено к ве́дению федерального Пра-
вительства, особую значимость в этой сфере 
имеют средства юридической формализации 
УДП, лишенного правомочий нормативно-пра-
вового регулирования, но тем не менее прини-
мающего локальные нормативные правовые 
акты, определяющие имущественный статус 
объектов, находящихся в его ве́дении52.

Имущественные правомочия УДП обуслов-
лены сферой его управленческой деятельно-
сти, включающей в себя социально-бытовое 
обслуживание высших федеральных долж-
ностных лиц, материально-техническое обе-
спечение деятельности Президента РФ, высших 
органов судебной власти, особых публичных 
органов53. Рассмотренные выше экстерритори-

45 Правомочия нормативно-правового регулирования предоставлены указанным федеральным агентствам 
ad hoc, относятся к атипичным функциям и не отражают существа и предназначения их деятельности.

46 См. соответственно пп. 5.4(9) Положения о Росавтодоре и пп. 5.15.8 Положения о Росимуществе.
47 См. абз. 2 пп. «з» п. 2 постановления Правительства РФ от 1 апреля 2009 г. № 1370 «О мерах по реали-

зации Указа Президента Российской Федерации от 17 сентября 2008 г. № 1370». 
 УДП управомочено самостоятельно, без согласования с Росимуществом, принимать решения о созда-

нии ФГУП, основанных на праве хозяйственного ве́дения (см. пп. «а.1» п. 3 постановления Правитель-
ства РФ «О полномочиях федеральных органов исполнительной власти по осуществлению прав соб-
ственника имущества федерального государственного унитарного предприятия»).

48 См. пп. 9 п. 5 Положения об УДП, пп. «г» п. 2 постановления Правительства РФ «О мерах по реализации 
Указа Президента Российской Федерации от 17 сентября 2008 г. № 1370».

49 Подпункт 10 п. 5 Положения об УДП.
50 Подпункт 11 п. 5 Положения об УДП.
51 Абзац 3 пп. «е» п. 2 постановления Правительства РФ «О мерах по реализации Указа Президента Рос-

сийской Федерации от 17 сентября 2008 г. № 1370».
52 См. приказ Управления делами Президента РФ от 29 декабря 2010 г. № 565 «О видах особо ценного 

движимого имущества бюджетных учреждений, подведомственных Управлению делами Президента 
Российской Федерации». 

 Некоторые из приказов УДП регистрируются в Минюсте России наряду с нормативными правовыми 
актами федеральных органов исполнительной власти.

53 См. п. 2 Положения об УДП.



Tом 73 № 1 (158) январь 2020 21LEX RUSSICA

агапов а. б. 
Публичные процедуры управления государственным и муниципальным имуществом

альные имущественные правомочия УДП никак 
не связаны с его правомочиями в сферах ма-
териально-технического обеспечения и соци-
ально-бытового обслуживания и представляют 
собой самостоятельную сферу его управленче-
ской деятельности.

Росимущество наделено наиболее значи-
мыми функциями в сферах управления госу-
дарственным и муниципальным имуществом, 
влекущими возникновение, изменение, при-
остановление и прекращение права собствен-
ности в полном объеме либо конкретного 
имущественного правомочия. Директивная 
компетенция Росимущества включает в себя 
правомочия закрепления за федеральными 
государственными унитарными предприятия-
ми находящегося в федеральной собственности 
имущества на праве хозяйственного ве́дения 
или на праве оперативного управления, про-
ведения имущественного контроля и в случае 
выявления нарушений — принятия решения об 
изъятии такого имущества54. Указанные право-
мочия Росимущества всеобъемлющи и уни-
версальны, поскольку они действенны в отно-
шении объектов недвижимости и движимых 
вещей всех органов исполнительной власти.

Релятивные правомочия Росимущества 
включают в себя функции имущественного кон-
троля, осуществляемые:
— применительно к корпоративным организа-

циям: Росимущество обеспечивает контроль 
за деятельностью администрации акцио-
нерных обществ, акции которых находятся 
в федеральной собственности (пп. 5.34 По-
ложения о Росимуществе);

— в отношении федеральной собственности, 
закрепленной в хозяйственном ве́дении или 
оперативном управлении федеральных ГУП 
(пп. 5.8 Положения о Росимуществе);

— применительно к собственным территори-
альным органам (пп. 5.19 Положения о Рос-
имуществе).
Функции имущественного учета реализуют-

ся в отношении всех объектов недвижимости 
и движимых вещей, относимых к федераль-

ной собственности (пп. 5.7 Положения о Рос-
имуществе), а также применительно к имуще-
ству, изъятому в результате правонарушения 
(пп. 5.5(2)1 Положения о Росимуществе). Ре-
лятивные имущественные правомочия в виде 
имущественного контроля и учета не отра-
жают существа и предназначения деятельно-
сти Росимущества, поскольку отнесены к его 
ве́дению ad hoc и не относятся к его эксклю-
зивным полномочиям.

Значительный объем функций управления 
объектами федеральной собственности Рос-
имущество осуществляет по согласованию с фе-
деральными органами исполнительной власти, 
наделенными отдельными имущественными 
правомочиями (пп. 5.17.1, 5.20, 6.5 о Росиму-
ществе), или при их непосредственном участии 
(пп. 4, 5.16 Положения о Росимуществе).

Управление государственным и муници-
пальным имуществом отнесено к ве́дению 
других федеральных агентств, применительно 
к которым имущественные правомочия отно-
сятся к их эксклюзивным функциям, а также 
федеральных служб или федеральных ми- 
нистерств, наделяемых имущественными 
правомочиями по усмотрению субъектов ис-
полнительной власти, вместе с тем только Рос-
имущество управомочено учреждать право 
оперативного управления и право хозяйствен-
ного ве́дения, а в последнем случае также 
и санкционировать имущественные сделки. 
Росимущество управомочено также прекра-
щать вышеуказанные правомочия и изымать 
находящееся в федеральной собственности 
имущество по факту совершенного правона-
рушения, а также возбуждать юрисдикционное 
производство55.

К ве́дению Росимущества отнесены отдель-
ные значимые правомочия применительно 
к объектам регионального и муниципального 
имущества. Росимущество принимает непо-
средственное участие в делегировании иму-
щественных правомочий РФ субъектам Феде-
рации и органам местного самоуправления 
применительно к передаче объектов федераль-

54 Росимущество управомочено изымать имущество у нарушителя не только в тех случаях, когда это пря-
мо предусмотрено п. 2 ст. 296 ГК РФ, т.е. применительно к праву оперативного управления, но и при 
выявлении правонарушения применительно к имуществу, закрепленному за собственником на праве 
хозяйственного ве́дения (пп. 5.21 Положения о Росимуществе).

55 См. соответственно пп. 5.21, 5.22 и 5.8 Положения о Росимуществе. 
 О согласовании Росимуществом сделок с недвижимостью, осуществляемых федеральными ГУП, см. 

пп. 5.17.1 Положения о Росимуществе.
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ного имущества в региональную или муници-
пальную собственность (п. 4, пп. 5.13, 5.15.3 
Положения о Росимуществе).

Релятивные функции Росимущества вклю-
чают в себя осуществление имущественных 
правомочий, обусловленных доверительным 
управлением отдельными имущественны-
ми объектами. Эти функции имущественного 
регулирования оказывают опосредованное 
воздействие на существо и предназначение 
имущественного правомочия. К ве́дению Роси-
мущества отнесены функции информационно-
правового и аналитического обеспечения по-
требностей вышестоящих публичных органов, 
а именно Минэкономразвития и федерального 
Правительства, к компетенции которых отне-
сены правомочия нормативно-правового ре-
гулирования, а также правоприменительные 
функции, включающие в себя согласование 
Правительством РФ сделок, влекущих за собой 
отчуждение или передачу в доверительное 
управление акций так называемых стратегиче-
ских акционерных обществ.

Объектом доверительного управления 
в данном случае являются ценные бумаги, что 
характерно в целом для имущественного регу-
лирования федеральных органов исполнитель-
ной власти, осуществляемого на основе этого 
правомочия, применительно к Росимуществу 
к объектам доверительного управления не от-
носится недвижимость, а также имуществен-
ные права. Правовая регламентация объектов 
недвижимого имущества на праве доверитель-
ного управления предусмотрена только при-
менительно к Росавтодору56. Росимущество 
в рассмотренных выше эпизодах наделено 
обеспечительными правомочиями, тогда как 
решение по существу, в том числе и в случаях, 

влекущих за собой введение имущественных 
правоограничений, принимается субъектами 
нормативно-правового регулирования, т.е. 
Минэкономразвития и федеральным Прави-
тельством57. Имущественные правоограниче-
ния устанавливаются федеральными органами 
исполнительной власти в случаях использова-
ния правомочия доверительного управления, 
в управлении государственным имуществом 
правомочия доверительного и оперативного 
управления рассматриваются в качестве сопря-
женных и взаимообусловленных правомочий, 
нарушение доверительным управляющим прав 
либо неисполнение им обязанностей, уста-
новленных договором доверительного управ-
ления, влечет за собой прекращение права 
оперативного управления58. В процессе испол-
нения договора доверительного управления 
государственным имуществом доминируют 
публичные интересы учредителя управления, 
к которым в рассмотренных выше случаях от-
носятся органы исполнительной власти, нерав-
ноправие субъектов доверительного управле-
ния характерно для публичной имущественной 
регламентации в целом59.

Статус муниципального имущества обуслов-
лен осуществлением правомочий собственника 
и целями имущественного регулирования. В за-
висимости от правовых предпосылок владения, 
пользования и распоряжения муниципальное 
имущество включает в себя объекты недвижи-
мости и движимые вещи, предназначенные 
для обеспечения:
— административных и социально-экономи-

ческих нужд сельского и городского поселе-
ния60;

— материальных, в том числе финансовых, по-
требностей органов местного самоуправле-

56 Имущественное регулирование на основе правомочия доверительного управления редко исполь-
зуется в правоприменении и применяется избирательно в отношении вышеуказанных объектов (ср. 
пп. 5.4(9) Положения о Росавтодоре, пп. 5.15.8 Положения о Росимуществе).

57 Вышеуказанные последствия наступают в случае отказа федерального Правительства в согласовании 
имущественной сделки, влекущей за собой передачу акций в доверительное управление (пп. 5.15.8 
Положения о Росимуществе).

58 См. пп. 5.4(9) Положения о Росавтодоре. Характерно, что корреляция рассматриваемых имуществен-
ных правомочий исключена в соответствии с п. 3 ст. 1013 ГК РФ.

59 О доминанте публичных интересов учредителя управления см. п. 1 ст. 1013 ГК РФ. Федеральные органы 
исполнительной власти наделяются Российской Федерацией правомочиями собственника федераль-
ного имущества и в силу их делегирования — также и правомочиями учредителя управления (ср. п. 1 
ст. 125, ст. 1014 ГК РФ).

60 См. соответственно ч. 3, 4 ст. 14, п. 3, 4 ч. 1 ст. 50 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
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ния поселений, входящих в состав муници-
пального района, в случае делегирования 
отдельных полномочий61;

— финансовых нужд ОМС в случае передачи 
им государственных полномочий62.
Все объекты муниципального имущества, 

в том числе объекты недвижимости и сред-
ства материально-технического обеспечения, 
находятся в собственности муниципальных 
образований. Имущественные отношения 
различаются в зависимости от перераспре-
деления муниципальных правомочий внутри 
соответствующего муниципального образова-
ния и делегирования ОМС государственных 
полномочий, однако во всяком случае в состав 
имущества входят средства материально-тех-
нического и финансового обеспечения. К сред-
ствам финансового обеспечения реализации 
муниципальных правомочий, в том числе и в 
сферах имущественного регулирования, отно-
сятся местные бюджеты (ст. 15 БК РФ). В целях 
достижения финансовой самодостаточности 
местных бюджетов предусмотрены различные 
методы их государственной поддержки за счет 
средств региональных бюджетов, в том чис-
ле в формах бюджетных кредитов (абз. 1 п. 1 
ст. 93.3), межбюджетных трансфертов (субси-
дий и субвенций) (абз. 3 ч. 3 ст. 95), иных ис-
точников финансирования дефицита местных 
бюджетов (ст. 96 БК РФ)63.

Имущественное регулирование муниципаль-
ных образований обеспечивается посредством 
осуществления правомочий хозяйственного 
ве́дения — применительно к муниципальным 
унитарным предприятиям и оперативного 
управления — в отношении муниципальных ка-
зенных предприятий. Муниципальное образо-
вание, выступая в качестве собственника муни-
ципального имущества, закрепляет на основе 
вышеуказанных правомочий имущественные 

объекты, в том числе и финансовые ресурсы, 
за муниципальными унитарными и казенными 
предприятиями.

Учредителями МУП являются региональные 
органы исполнительной власти и иные публич-
ные органы субъекта РФ либо исполнительно-
распорядительные муниципальные органы, 
к ве́дению последних отнесено также создание 
муниципального казенного предприятия64. Уч-
редитель посредством нормативно-правово-
го регулирования определяет экономическую 
и хозяйственную политику МУП и МКП, в том 
числе и в сферах владения, пользования и рас-
поряжения объектами муниципального иму-
щества.

МУП и МКП создаются исключительно для 
обеспечения муниципальных потребностей, 
в том числе административных и социально-
экономических нужд органов местного само-
управления, в отличие от соответствующих 
федеральных и региональных предприятий. 
К ве́дению исполнительно-распорядительных 
муниципальных органов не отнесены общего-
сударственные потребности в сферах обороны 
и безопасности, правоохранительной деятель-
ности, оборота ограниченно оборотоспособ-
ных имущественных объектов и объектов, изъ-
ятых из оборота (наркотиков, огнестрельного 
и химического оружия), применительно к обе-
спечению которых и создаются ФГУП или фе-
деральные (региональные) казенные предпри-
ятия65.

Формой аккумуляции финансовых активов 
МУП является уставный фонд, формируемый 
исполнительно-распорядительным муници-
пальным органом — собственником имуще-
ства, закрепленного за МУП. МУП наделен 
лишь имущественными правомочиями поль-
зования и распоряжения средствами устав-
ного фонда, находящегося в исключительном 

61 Финансовая основа реализации делегированных полномочий обеспечивается за счет межбюджетных 
трансфертов (см. ч. 4 ст. 15 Федерального закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»).

62 Финансовое обеспечение делегированных государственных полномочий осуществляется за счет 
средств субвенций регионального или федерального бюджетов (см. абз. 1 ч. 5 ст. 19, п. 2 ч. 1 ст. 50, ст. 63 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации»).

63 См. также ст. 63.1 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации».

64 См. соответственно абз. 3 п. 2, абз. 3 п. 3 ст. 8 Федерального закона «О государственных и муниципаль-
ных унитарных предприятиях».

65 Публичные предпосылки создания ФГУП и ФКП установлены п. 4 ст. 8 Федерального закона «О государ-
ственных и муниципальных унитарных предприятиях».
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ве́дении собственника имущества МУП66, ко-
торый управомочен определять его размер, 
увеличивая и уменьшая составляющие его фи-
нансовые активы.

Собственник имущества МУП и МКП по сво-
ему усмотрению определяет размеры отчисле-
ний от прибыли предприятия в местный бюд-
жет. Муниципальные унитарные и казенные 
предприятия осуществляют собственную про-
изводственную либо некоммерческую деятель-
ность исключительно в соответствии со своим 
целевым предназначением.

Муниципальные унитарные и казенные 
предприятия наделены правомочиями коммер-
ческих организаций, вместе с тем их коммерче-
ские правомочия обусловлены исключительно 
обеспечением публичных интересов собствен-
ника имущества — соответствующего распоря-
дительного муниципального органа и местного 
самоуправления в целом67.

Делегирование муниципальному образо-
ванию государственных полномочий ведет 
к существенным изменениям системы муни-
ципального имущественного регулирования 
в целом и имущественных правомочий муни-
ципальных унитарных и казенных предприятий 
в частности, суть которых заключена в наделе-
нии исполнительно-распорядительного орга-
на — собственника имущества МУП и МКП — 
государственными правомочиями, влекущими 
за собой воссоздание управленческой вертика-
ли с соответствующей подчиненностью муни-
ципального органа решениям вышестоящего 
регионального органа исполнительной власти. 
Муниципальное унитарное и казенное пред-
приятие становится объектом бюджетного 
контроля, отнесенного к ве́дению соответству-
ющих региональных органов, в части целевого 
использования средств межбюджетных транс-
фертов (субсидий и субвенций), выделяемых 
из региональных бюджетов с целью обеспече-
ния финансовой самодостаточности местных 
бюджетов. Вместе с тем на собственника иму-
щества муниципальных унитарных, казенных 
предприятий и на сами эти предприятия непо-
средственно распространяется и действие нор-
мативных правовых актов региональных орга-
нов исполнительной власти, управомоченных 

на обеспечение контроля в части реализации 
делегированных государственных полномочий. 
Таким образом, сфера имущественного контро-
ля включает в себя:
— обеспечение бюджетного контроля за це-

левым расходованием субсидий и субвен-
ций, выделяемых региональным бюджетом, 
а также целевого расходования бюджетных 
средств муниципальным исполнительно-
распорядительным органом — собственни-
ком имущества подведомственных ему МУП 
и МКП и самими этими предприятиями, 
выделяемых ОМС в случае делегирования 
правомочий;

— системный имущественный контроль в части 
соответствия производственной и научно-
технической деятельности муниципальных 
унитарных и казенных предприятий их пред-
назначению, отраженному в уставе. Эти кон-
трольные правомочия отнесены к ве́дению 
собственника имущества и заключаются 
прежде всего в проверках целевого исполь-
зования объектов недвижимости и движи-
мых вещей, закрепленных за МУП и МКП 
соответственно на правах хозяйственного 
ве́дения и оперативного управления;

— ординарный имущественный контроль, осу-
ществляемый региональными и федераль-
ными органами исполнительной власти, 
управомоченными на проведение каме-
ральных проверок исполнения имуществен-
ных обязательств муниципальными унитар-
ными и казенными предприятиями68.
Таким образом, муниципальные казенные 

и унитарные предприятия лишены должной ад-
министративной правоспособности, поскольку 
они находятся в непосредственном ве́дении 
соответствующего исполнительно-распоряди-
тельного муниципального органа, а также, в ча-
сти нормативно-правового регулирования, и в 
ве́дении представительного муниципального 
органа. Применительно к исполнению своих 
публичных обязательств МУП и МКП являются 
объектом также и муниципального, региональ-
ного и федерального контроля. Муниципаль-
ные казенные и унитарные предприятия, не яв-
ляясь собственниками закрепленного за ними 
имущества, лишены и должной имуществен-

66 Создание уставного фонда предусмотрено только применительно к МУП, в казенных предприятиях он 
не создается.

67 Карадже-Искров Н. П. Публичные вещи. Иркутск : Власть труда, 1927. Т. 1.
68 Соответствующие контрольные правомочия установлены ч. 2, 3 ст. 26 Федерального закона «О государ-

ственных и муниципальных унитарных предприятиях».
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ной правоспособности, поскольку фактическая 
реализация их имущественных правомочий, 
особенно в части распоряжения прибылью, 
возможна лишь с санкции соответствующего 
муниципального распорядительного органа — 
собственника имущества, управомоченного 
наделять их имущественными правомочиями, 
а применительно к процедурам внесудебно-
го изъятия имущества — принимать решения, 
влекущие за собой установление ограничений 
имущественной правоспособности вплоть до ее 
полного прекращения.

Муниципальное имущественное регулиро-
вание, основанное на правомочиях хозяйствен-
ного ве́дения и оперативного управления, 
обусловлено исключительно иерархической 
соподчиненностью субъектов публичных 
имущественных отношений и опосредовано 
предписаниями административного законо-
дательства. Об ограничениях административ-
ной правоспособности муниципальных органов 
свидетельствует и юридическая сила норматив-
ных правовых актов ОМС, которые могут быть 
отменены применительно к делегированным 
им государственным полномочиям соответству-
ющим федеральным, региональным органом 
исполнительной власти69. Бессудные право-
ограничительные меры предусмотрены также 
и в отношении правоприменительных муни-
ципальных актов, действие которых подлежит 
незамедлительному приостановлению по ре-
шению публичных органов70.

Посредством нормативно-правового регу-
лирования федеральных, региональных орга-
нов законодательной и исполнительной власти 
определяется статус муниципального имуще-
ства, к ве́дению федеральных органов государ-
ственной власти отнесены полномочия:

— введения особого режима управления муни-
ципальным имуществом в субъектах РФ — 
городах федерального значения, сопря-
женного с ограничениями имущественной 
правоспособности в объемах, несопостави-
мых с иными муниципальными образовани-
ями (абз. 1—4 ч. 3 ст. 79);

— регламентации пообъектного состава му-
ниципального имущества внутригородских 
районов (ч. 4 ст. 16.2);

— установления общеобязательных имуще-
ственных требований, обусловленных раз-
работкой и реализацией программ ком-
плексного развития систем коммунальной, 
транспортной и социальной инфраструктуры 
поселений и городских округов (п. 6.1 ч. 1 
ст. 17)71;

— обеспечения административных нужд феде-
ральных и региональных органов исполни-
тельной власти и их территориальных под-
разделений, расположенных на территории 
муниципального образования, и передачи 
в этих целях объектов муниципальной не-
движимости (п. 3 ч. 8 ст. 85 Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Фе-
дерации»)72.
Имущественное регулирование в городах 

федерального значения, наделенных право-
мочиями субъекта Федерации, основано на 
доминанте государственного регулирования 
и ограничения правомочий муниципальных ор-
ганов в части владения, пользования и распо-
ряжения городскими объектами недвижимо-
сти, движимым имуществом, финансовыми 
активами. В целях «обеспечения единства го-
родского хозяйства», т.е. в общегосударствен-
ных целях, несовместимых с потребностями 

69 См. п. 1 ст. 48 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации».

70 Принятие соответствующего решения отнесено к ве́дению Уполномоченного при Президенте РФ по 
защите прав предпринимателей, наделенного правомочиями государственного органа (см. абз. 2 п. 1 
ст. 48 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»; ч. 2 ст. 1 Федерального закона от 7 мая 2013 г. № 78-ФЗ «Об уполномоченных по защите 
прав предпринимателей в Российской Федерации»). Функции Уполномоченного по приостановлению 
действия правоприменительных муниципальных актов предусмотрены п. 5 ч. 1 ст. 5 Федерального за-
кона «Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации».

71 См. Требования к программам комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры, утверж-
денные постановлением Правительства РФ от 14 июня 2013 г. № 502.

72 Передача муниципального имущества в этих случаях рассматривалась как мера реализации Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», 
вместе с тем соответствующие имущественные обязанности ОМС не утратили свою значимость и после 
введения в силу указанного Федерального закона.
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муниципального регулирования, ограничены 
бюджетные прерогативы внутригородских му-
ниципальных образований, в соответствии с за-
конами городов федерального значения источ-
ники местных доходов зачисляются в бюджеты 
городов и тем самым основными финансовыми 
ресурсами владеют и распоряжаются органы ис-
полнительной власти федерального значения73.

Наделение внутригородских муниципальных 
образований государственными правомочиями 
не сопровождается передачей соответствую-
щих финансовых ресурсов на их осуществле-
ние, как это предусмотрено в случаях делегиро-
вания применительно к иным муниципальным 
образованиям (абз. 4 п. 3 ст. 79 Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде-
рации»). Применительно к таким городам — 
субъектам Федерации ограничены также и ад-
министративные правомочия внутригородских 
муниципальных образований, применительно 
к которым местная администрация не форми-
руется, а соответствующие правомочия, в том 
числе и в сферах имущественного регулирова-
ния, отнесены к ве́дению городских органов ис-
полнительной власти74.

Муниципальное имущественное регулиро-
вание обусловлено не только правомочиями 
директивного (прямого) управления объектами 
муниципальной недвижимости и иным имуще-
ством, но и релятивной (косвенной) регламен-
тацией, опосредованной функциями муници-
пального контроля:
— в сферах бюджетного регулирования (п. 1 

ч. 1 ст. 14)75;
— применительно к объектам производствен-

ной, транспортной и социально-экономиче-
ской деятельности (п. 4.1, 5, 6, 20, 27, 32, ч. 1 
ст. 14);

— за соблюдением муниципальных норматив-
ных правовых актов и актов индивидуально-
го применения (п. 1 ст. 17.1);

— определяющими взаимодействие с органа-
ми федеральной исполнительной власти, их 
территориальными подразделениями, рас-
положенными на территории муниципаль-
ных образований, а также с региональными 
органами исполнительной власти (абз. 1, 2 
ч. 4 ст. 52 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»).
Муниципальный контроль сопряжен с власт-

ными действиями должностных лиц, управо-
моченных на проведение выездных и каме-
ральных проверок, а при выявлении признаков 
административного правонарушения — на 
применение мер административного пресе-
чения в виде изъятия движимых вещей (ч. 2, 3 
ст. 1.3.1, ч. 1 ст. 27.8, ч. 7 ст. 28.3 КоАП РФ).

Релятивные правоограничения в указанных 
случаях применяются в отношении добросо-
вестных лиц, а применительно к деликтным 
отношениям также и в отношении подозрева-
емых и лиц, виновных в совершении правона-
рушения76.

Ограничение имущественных прав обуслов-
лено не только рассмотренными выше властны-
ми действиями муниципальных должностных 
лиц, но и применением на территории муни-
ципального образования мер принуждения, 
установленных при проведении общего и спе-
циального контроля, отнесенного к ве́дению 
федеральных и региональных органов исполни-
тельной власти77.

Муниципальный контроль, осуществляе-
мый органами местного самоуправления на 
внутригородских территориях субъектов Фе-
дерации — городов федерального значения, об-

73 См. абз. 1 п. 3 ст. 79 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации».

74 См. абз. 3 п. 3 ст. 79 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации».

75 См. ст. 38 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» и Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. № 6-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципаль-
ных образований».

76 Проведение муниципального контроля опосредовано административными процедурами, установлен-
ными Федеральным законом от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля».

77 Проведение государственного контроля предусмотрено ч. 2 ст. 77 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
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условлен общими ограничениями администра-
тивной и имущественной правоспособности, 
установленными в данных случаях. Долж-
ностные лица муниципальных органов прово-
дят имущественный контроль лишь в случаях, 
установленных соответствующими региональ-
ными законами, применительно к отдельным 

объектам недвижимости и движимым вещам. 
Ограничение правомочий имущественного 
контроля обусловлено доминантой прерогатив 
государственного контроля и отнесением функ-
ций управления всеми значимыми объектами 
недвижимости к ве́дению органов исполнитель-
ной власти городов федерального значения.

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Винницкий А. В. Государственная собственность в административном праве. — М. : Статут, 2010.
2. Винницкий А. В. Публичная собственность. — М. : Статут, 2013.
3. Карадже-Искров Н. П. Публичные вещи. — Иркутск : Власть труда, 1927. — Т. 1.

Материал поступил в редакцию 12 сентября 2019 г.

REFERENCES

1. Vinnytskiy A. Gosudarstvennaya sobstvennost v administrativnom prave [State property in administrative 
law]. Moscow: Statut Publishing; 2010. (In Russ.)

2. Vinnytskiy A. Publichnaya sobstvennost [Public property]. Moscow: Statut Publishing; 2013. (In Russ.)
3. Karadzhe-Iskrov N. Publichnye veshchi [Public things]. Irkutsk: Vlast truda Publishing; 1927. (In Russ.)


