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УДК 347.195.22

ПРАВОВыЕ СТИМУЛы И ОГРАНИЧЕНИЯ 
ПРИ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННыМИ ВУЗАМИ 

ПРАВА ОПЕРАТИВНОГО УПРАВЛЕНИЯ*

О.А. Чепарина, кандидат юридических наук

Для характеристики правового ре-
жима имущества государственных ву-
зов немаловажное значение имеет ис-
следование правовых стимулов и огра-
ничений в отношении реализации госу-
дарственными вузами права оператив-
ного управления1, которые непосред-
ственно в содержание указанного пра-
ва не входят.

Гражданский кодекс Российской 
Федерации (далее – ГК РФ) в п.2 ст.1 
предусматривает, что гражданские пра-
ва могут быть ограничены на основа-
нии федерального закона и только в 
той мере, в какой это необходимо в це-
лях защиты основ конституционного 
строя, нравственности, здоровья, прав 
и законных интересов других лиц, обе-
спечения обороны страны и безопасно-
сти государства. Под правовыми огра-
ничениями А.В. Малько понимает уста-
новленные в праве границы, в пределах 
которых субъекты должны действовать, 
исключение определенных возможно-
стей в деятельности лиц. Ограничения 
вводятся в целях обеспечения общего 
блага, нормального развития и функ-
ционирования социальной системы и 
ее структурных подразделений. Право-
вые ограничения выступают как обще-
признанные установления, необходи-
мые для организации жизни в любом 
цивилизованном обществе, для упоря-
дочения отношений между всеми субъ-
ектами права2.

* Настоящая статья подготовлена при финансовой поддержке РГНФ в рамках научно-
исследовательского проекта РГНФ «Правовой статус государственных вузов в современных 
условиях: проблемы и перспективы» по гранту № 10-03-29314 а/В / 2010 (РГНФ). 

Д.В.Петров справедливо отмечает,  
что в случае с правом оперативного 
управления нормы различных отрас-
лей публичного права выступают рам-
ками, пределами действия гражданско-
правовых норм, и «право оперативного 
управления регламентируется в преде-
лах «межевых знаков» (отправных пун-
ктов), установленных публичным пра-
вом…»3. Можно сказать, что одним из 
проявлений указанных границ в отно-
шении реализации правомочий, свя-
занных с осуществлением государ-
ственными вузами права оперативного 
управления, выступают правовые огра-
ничения, закрепленные с помощью 
публично-правовых средств.

Существование целой системы та-
ких правовых ограничений продик-
товано первичностью публично-пра- 
вового статуса государственных вузов, 
государственным характером стоящих 
перед ними задач, а также фактом на-
хождения имущества, закрепленного 
за вузом в государственной собствен-
ности. В случае с государственными ву-
зами большинство правовых ограниче-
ний имеют целью обеспечение сохран-
ности имущества, собственником ко-
торого и выступает государство. Кро-
ме того, в настоящее время государство 
выступает субсидиарным ответчиком 
по обязательствам казенного учрежде-
ния, а также по обязательствам бюд-
жетных учреждений, возникших до  



ЮРИСПРУДЕНЦИЯ

213  

1 января 2011 г. В связи с этим в бюд-
жетном законодательстве установле-
ны запреты в отношении бюджетных и 
казенных учреждений на осуществле-
ние сделок с ценными бумагами, а так-
же на размещение средств на депози-
тах в кредитных организациях, на соз-
дание иных организаций (ст. 6 ФЗ от 13 
декабря 2010 г. № 357-ФЗ «О федераль-
ном бюджете на 2011 год и на плановый 
период 2012 и 2013 годов»4). Указанные 
ограничения сами по себе в содержание 
права оперативного управления госу-
дарственного учреждения не входят. Их 
введение направлено на обеспечение 
контроля со стороны государства как 
учредителя (собственника имущества) 
за сохранностью имущества вузов, ко-
торое исключительно на уровне инсти-
тута права оперативного управления не 
может быть обеспечено.

В Концепции развития гражданско-
го законодательства отмечается, что 
объем ограничений права оперативно-
го управления может зависеть от кате-
гории субъекта данного права и от вида 
объекта, на которое данное право рас-
пространяется5. Примером тому могут 
служить различия в ограничениях пра-
воспособности учреждений различных 
типов. Так, автономное учреждение не 
обладает статусом получателя бюджет-
ных средств. Соответственно в отноше-
нии него, в отличие от казенных и бюд-
жетных учреждений, не распространя-
ются ограничения, установленные на 
уровне бюджетного законодательства.

Что касается ограничений в зависи-
мости от объекта права, то соответству-
ющим примером могут служить особен-
ности использования государственны-
ми учреждениями публичных денеж-
ных средств. Выделяются два основных 
источника финансирования бюджетно-
го и казенного учреждений: за счет бюд-
жета и внебюджетных источников. Ка-
зенное и бюджетное учреждения обя-
заны размещать свои денежные сред-
ства на лицевом бюджетном счете, ко-
торый, в частности, в отношении всех 
федеральных учреждений ведется Фе-
деральным казначейством, как прави-

ло, в соответствующем подразделении 
центрального банка РФ. Таким обра-
зом, по поводу финансирования между 
государственным вузом – бюджетным 
и казенным учреждением – и государ-
ством как его учредителем складывают-
ся бюджетно-правовые отношения. Их 
существование накладывает дополни-
тельные ограничения на осуществление 
такими учреждениями имущественных 
прав, например, в части распоряже-
ния средствами, полученными от при-
носящей доход деятельности6. Поми-
мо ограничений на совершение учреж-
дениями ряда сделок, бюджетное за-
конодательство определяет иные рам-
ки расходования выделяемых им бюд-
жетных средств. Так, в соответствии с 
п. 5 ст.161 Бюджетного кодекса Россий-
ской Федерации7 (далее – БК РФ) за-
ключение и оплата казенным учрежде-
нием государственных (муниципаль-
ных) контрактов, иных договоров, под-
лежащих исполнению за счет бюджет-
ных средств, производятся … в преде-
лах доведенных казенному учреждению 
лимитов бюджетных обязательств, если 
иное не установлено БК РФ, и с уче-
том принятых и неисполненных обя-
зательств8. Заключение и оплата фе-
деральным бюджетным учреждением 
и федеральным казенным учреждени-
ем договоров, подлежащих исполне-
нию за счет средств от приносящей до-
ход деятельности, производятся в соот-
ветствии со сметами доходов и расхо-
дов по приносящей доходы деятельно-
сти (п.5 ч.19 ст. 33 Федерального зако-
на от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесе-
нии изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в 
связи с совершенствованием правового 
положения государственных (муници-
пальных) учреждений»9.

Правовые ограничения в осущест-
влении государственными вузами иму-
щественных прав существуют и на уров-
не гражданско-правовых средств. К та-
ковым, например, относится требова-
ние закона о соответствии предприни-
мательской деятельности целям госу-
дарственного вуза (п. 3 ст.50 ГК РФ). 
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Другим примером подобных ограниче-
ний служат институты крупной сделки 
и сделки с заинтересованностью, ко-
торые действуют в отношении вузов – 
бюджетных и автономных учреждений. 
Так, в соответствии с п.13 ст.9.2 Фе-
дерального закона от 12 января 1996 г.  
№ 7-ФЗ «О некоммерческих органи-
зациях»10 крупная сделка может быть 
совершена бюджетным учреждением 
только с предварительного согласия со-
ответствующего органа, осуществля-
ющего функции и полномочия учре-
дителя бюджетного учреждения. Ана-
логичные нормы предусмотрены так-
же законом в отношении крупной сдел-
ки, совершаемой вузом – автоном-
ным учреждением. Согласие на совер-
шение таких сделок дает наблюдатель-
ный совет вуза11. В соответствии со ст. 
27 ФЗ «О некоммерческих организаци-
ях» сделки с заинтересованностью со-
вершаются бюджетным вузом с одобре-
ния учредителя (соответствующего ор-
гана). В отношении вуза – автономно-
го учреждения согласие на совершение 
подобной сделки дает наблюдательный 
совет12.

 Ряд ограничений в реализации 
прав государственных вузов предусмо-
трен также законодательством об обра-
зовании. Так, в соответствии с п.3 ст. 8 
Федерального закона «О высшем и по-
слевузовском профессиональном об-
разовании»13 [13] государственный вуз 
лишен права самостоятельно созда-
вать филиалы, такое право принадле-
жит государству как учредителю госу-
дарственного вуза. Пункт 1 ст.29 ука-
занного закона предусматривает изъя-
тие учредителем высшего учебного за-
ведения средств, полученных от плат-
ной образовательной деятельности 
высшего учебного заведения, в случае 
если она осуществлена взамен образо-
вательной деятельности, финансовое 
обеспечение которой осуществляется 
за счет средств соответствующего бюд-
жета. В соответствии с п.5 ст. 47 Зако-
на РФ «Об образовании»14 учредитель 
вправе приостановить приносящую 
доходы деятельность образовательно-

го учреждения, если она идет в ущерб 
образовательной деятельности, преду-
смотренной уставом, до решения суда 
по этому вопросу.

Итак, систему ограничений при осу-
ществлении государственными вузами 
права оперативного управления можно 
представить следующим образом:

– ограничения имущественных прав 
казенных и бюджетных вузов, преду-
смотренные бюджетным законодатель-
ством в части запрета на совершение 
ими ряда сделок; в части заключения и 
оплаты государственных (муниципаль-
ных) контрактов, иных договоров, ис-
полняемых за счет бюджета, в преде-
лах доведенных таким учреждениям ли-
митов бюджетных обязательств и с уче-
том принятых и неисполненных обяза-
тельств; в части требования о заключе-
нии и оплате договоров, подлежащих 
исполнению за счет средств от прино-
сящей доход деятельности, в соответ-
ствии со сметами доходов и расходов по 
приносящей доходы деятельности;

– ограничения, предусмотренные 
гражданским законодательством, в ча-
сти требования о соответствии сделок 
государственного вуза характеру его 
специальной правоспособности; в ча-
сти запрета на совершение бюджет-
ным вузом крупных сделок и сделок 
при конфликте интересов без одобре-
ния учредителя, а вузом – автономным 
учреждением – без одобрения наблю-
дательного совета;

– ограничения, предусмотренные 
законодательством об образовании, вы-
раженные в праве учредителя или орга-
на местного самоуправления приоста-
новить предпринимательскую деятель-
ность образовательного учреждения, 
если она идет в ущерб образовательной 
деятельности, предусмотренной уста-
вом, до решения суда по этому вопро-
су, а также ограничения, выраженные в 
праве учредителя изымать средства, по-
лученные от платной образовательной 
деятельности вуза, в случае если она 
осуществлена взамен образовательной 
деятельности, финансируемого из со-
ответствующего бюджета.
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Развитие законодательства о госу-
дарственных вузах долгое время шло по 
пути введения все большего числа огра-
ничений в осуществлении такими вуза-
ми имущественных прав. Однако соз-
дание условий для обновления россий-
ской системы образования в соответ-
ствии с потребностями развития ин-
новационной экономики, расширения 
образовательных прав граждан невоз-
можно на уровне одних лишь правовых 
ограничений. В связи с этим перед за-
конодателем встал вопрос о правовом 
стимулировании деятельности государ-
ственных вузов.

Под правовым стимулом А.В.Малько 
понимает правовое побуждение к зако-
нопослушному деянию, создающее для 
удовлетворения собственных интере-
сов субъекта режим благоприятство-
вания15. Ученый отмечает, что предме-
том правового стимулирования высту-
пает «собственный» интерес субъекта, 
а характер воздействия сопровождается 
благоприятными юридическими усло-
виями (свободой выбора, доброволь-
ностью, расширением возможностей и 
т.п.) способствующих его удовлетворе-
нию (достижению блага)16. Справедли-
вым представляется также замечание 
А.В. Малько, что с помощью правовых 
стимулов можно повышать активность, 
развивать в нужном направлении соци-
альные отношения17.

К правовым стимулам в деятельно-
сти государственных вузов можно отне-
сти следующие меры:

– закрепление в законодательстве 
нового типа государственного учреж-
дения – автономного учреждения – и 
предоставление государственным ву-
зам права изменения типа учреждения 
(переход из бюджетного в автономное 
учреждение);

– закрепление в законодательстве 
модели федерального университета, об-
ладающего широкой правоспособностью;

– изменение правового статуса 
бюджетного учреждения в части расши-
рения гражданской правоспособности.

Среди примеров правовых стиму-
лов применительно к осуществлению 

вузами права оперативного управле-
ния можно выделить право бюджетных 
вузов, а также вузов, созданных ака-
демиями наук, выступать учредителя-
ми хозяйственных обществ, деятель-
ность которых заключается в практи-
ческом применении результатов интел-
лектуальной деятельности, исключи-
тельные права на которые принадлежат 
данным вузам18, а также право вуза без-
возмездно предоставлять научным ор-
ганизациям и медицинским учрежде-
ниям в пользование движимое и недви-
жимое имущество (п.4 ст.27 ФЗ «О выс-
шем и послевузовском профессиональ-
ном образовании»). Такое право госу-
дарственные вузы осуществляют с со-
гласия учредителя (собственника).

Проект Федерального закона «Об об-
разовании в Российской Федерации»19 
(п. 2 ст. 104) предусматривает также 
право государственных и муниципаль-
ных образовательных организаций пре-
доставлять во владение и (или) пользо-
вание движимое и недвижимое имуще-
ство без проведения конкурса или аук-
циона на возмездной или безвозмезд-
ной основе организации общественно-
го питания для обеспечения обучаю-
щихся и работников образовательной 
организации питанием, физкультурно-
спортивной организации в целях орга-
низации физкультурно-спортивной ра-
боты с обучающимися, иной образо-
вательной организации в рамках осу-
ществления сетевого взаимодействия. 
Таким образом, развитие законодатель-
ства об образовании идет по пути рас-
ширения правового стимулирования 
деятельности вузов.

А.В. Малько отмечает, что правовые 
стимулы и правовые ограничения вы-
ступают как целенаправленные сред-
ства государственного управления, как 
важнейшие элементы политики госу-
дарства20. Указанный вывод справедлив 
и в отношении государственной поли-
тики в сфере высшего образования.

Проведенное исследование по-
зволяет нам сформулировать следую-
щие выводы. Роль правовых ограниче-
ний в осуществлении государственны-
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ми вузами права оперативного управле-
ния состоит в создании на уровне меха-
низма правового регулирования гаран-
тий защиты государственной собствен-
ности, не обеспечиваемых в полной 
мере на уровне института права опера-
тивного управления. Система указан-
ных правовых ограничений представ-
лена нормами бюджетного, граждан-
ского законодательства, законодатель-
ства об образовании. Если ранее в ука-
занной системе правовых ограничений 
преобладали ограничения публично-
правового характера (главным образом, 
бюджетно-правового), то в настоящее 

время тенденцией становится введение 
правовых ограничений на уровне норм 
гражданского права (например, инсти-
туты крупной сделки и сделки с заин-
тересованностью). Эффективное пра-
вовое обеспечение деятельности вузов 
невозможно лишь на уровне правовых 
ограничений. Для сбалансированного 
развития системы отношений в сфере 
высшего образования необходимо ис-
пользование правовых стимулов. Раз-
витие законодательства о государствен-
ных вузах идет по пути расширения 
правового стимулирования в осущест-
влении вузами имущественных прав.

ПРИМЕЧАНИЯ

1 По смыслу ст. 296 ГК РФ право оперативного управления представляет собой субъек-
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Аннотация 

Правовой режим имущества государственных вузов помимо права оперативного управ-
ления включает систему правовых стимулов и ограничений при осуществлении государ-
ственными вузами прав владения, пользования и распоряжения имуществом. Настоящее 
исследование имеет целью проведение научного анализа системы таких стимулов и ограни-
чений в целях определения их оптимального соотношения, а также выявления тенденций 
развития законодательства о государственных вузах в части закрепления в нем соответству-
ющих правовых стимулов и ограничений.

Ключевые слова: государственный вуз, право оперативного управления, правовые сти-
мулы, правовые ограничения.

Summary

The legal regime of property rights among public higher operational management system includes 
legal incentives and legal constraints in the implementation of public universities of ownership, 
use and disposal. The present study aims to conduct a scientific analysis of these incentives and 
constraints in order to determine their optimal ratio, as well as identify trends in the development of 
legislation on universities in terms of fixing it legal incentives and disincentives.

Key words: state university, the right of operational management, legal incentives, legal rest-
rictions.




