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Введение
Актуальность темы исследования. Социально-экономические изменения, происходящие в политической и экономической жизни российского общества, привели к законодательному закреплению различных форм собственности. Ситуация, когда в основе права собственности лежит публичное начало, осуществляемое с использованием рыночного механизма, наиболее сложна для исследования и для практики. Однако именно в ней появилась и получила объективную основу конструкция права оперативного управления государственных учреждений, в том числе и учреждений входящих в систему органов внутренних дел.

Исследование юридической природы права оперативного управления как вещного права учреждений органов внутренних дел на закрепленное за ними имущество является одной из актуальных и недостаточно разработанных проблем российского права. Всесторонний анализ правовой конструкции этого права позволяет понять и оценить эффективность механизма, посредством которого государство участвует принадлежащим ему имуществом в гражданском обороте. 
Несмотря на то, что основное поле деятельности органов внутренних дел относится к сфере борьбы с преступностью, процесс перехода страны от административно-командной системы к рыночным отношениям объективно коснулся и правоохранительной системы России. Сегодня органы внутренних дел (далее ОВД) являются полноправными участниками гражданско-правовых отношений. 

В современной концепции развития правоохранительной системы Российской Федерации, с учётом реформ экономики и возможностей федерального бюджета, предполагается внедрить новые подходы решения задач тылового обеспечения, направленные на развитие самостоятельности учреждений ОВД с большей ориентацией на местные ресурсы и возможности. Эти подходы предполагают поиск наиболее эффективных способов реализации права оперативного управления в исследуемых учреждениях, соответствующих как сложившейся рыночной модели хозяйствования, так и специфическим требованиям, предъявляемым к государственным учреждениям системы органов внутренних дел.

В связи с этим, рассмотрение особенностей правового положения публичного имущества, закрепленного на праве оперативного управления, за учреждениями органов внутренних дел требует особого изучения существующих проблем, которые кроются как в отсутствии надлежащей правовой базы, которая бы определяла порядок управления государственным имуществом, закрепленным за субъектами права оперативного управления, так и в неоднозначном толковании норм Гражданского кодекса РФ и ряда иных нормативных актов, регулирующих деятельность учреждений ОВД, в отношении имущества, переданного им на праве оперативного управления. 

Об актуальности темы настоящего исследования свидетельствуют и практические проблемы, связанные с хозяйственной деятельностью рассматриваемых учреждений. В частности, проблемы определения правового режима денежных средств и имущества, приобретенных учреждениями ОВД за счет разрешенной деятельности, приносящей доход, или неоднозначное отношение законодателя к возможности сдавать в аренду учреждениями ОВД здания и помещения, находящиеся на праве оперативного управления. 

На основании изложенного видна необходимость проведения научного анализа института права оперативного управления в деятельности учреждений системы ОВД, что обусловливает теоретическую и практическую актуальность данного диссертационного исследования. 

Степень разработанности темы. Исследованию вопросов, связанных с изучением института права оперативного управления, в отечественной цивилистике посвящены работы: А.В. Венедиктова, Г.С. Добрыневой, Д.В. Дождева, И.В. Ершовой, С.А. Зинченко, О.С. Иоффе, Д.И. Мейера, Г.В. Райхера, К.И. Скловского, К.С. Сальковского, Е.А. Суханова, Ю.К. Толстого, О.А. Хатунцева, Б.Б. Черепахина, Г.Ф. Шершеневича, Л.В. Щенниковой и других.

Однако уровень разработки проблемы права оперативного управления в современной правовой науке, несмотря на довольно большое количество научных работ, не является достаточным. В юридической литературе, затрагивающей теоретические аспекты права оперативного управления, традиционно обращается внимание на проблемы реализации правомочий права оперативного управления казенным предприятием, и только отчасти учреждением. При этом проблемы, связанные с особенностями осуществления права оперативного управления учреждениями системы органов внутренних дел, в юридической науке должного внимания не получили.

Одними из первых попытки исследования ограниченных вещных прав учреждений ОВД были предприняты Р.Н. Шалайкиным, О.А. Хатунцевым. Что же касается анализа триады правомочий по владению, пользованию и распоряжению имуществом на праве оперативного управления в учреждениях органов внутренних дел, то такие специальные исследования не проводились.

Цель и задачи исследования. Целью исследования является изучение и анализ наиболее целесообразных подходов к осуществлению юридическими лицами системы ОВД права оперативного управления; разработка теоретических и практических рекомендаций, направленных на дальнейшее совершенствование правовых норм, регулирующих исследуемый институт.

Для достижения поставленной цели в процессе исследования необходимо решить следующие задачи:  

- выявить исторические закономерности возникновения и современные тенденции развития института права оперативного управления в Российской Федерации;

- исследовать специфику учреждений органов внутренних дел как субъектов ограниченных вещных прав; 

- изучить объем правомочий учреждений органов внутренних дел в отношении закрепленного за ним имущества;

- провести цивилистический анализ такой организационно-правовой формы юридических лиц системы ОВД как учреждение;

- выработать и обосновать практические рекомендации по детализации прав учреждений ОВД по владению, пользованию и распоряжению закрепленным за ними имуществом.

Объектом диссертационного исследования являются общественные отношения, складывающиеся в сфере деятельности учреждений органов внутренних дел, по поводу осуществления правомочий владения, пользования и распоряжения имуществом, закрепленным на праве оперативного управления.

Предметом диссертационного исследования являются нормы гражданского права, регулирующие отношения в сфере осуществления права оперативного управления учреждениями системы органов внутренних дел и практика их применения.

Методологической основой исследования является диалектический подход к рассматриваемой проблеме с использованием общих и частных методов научного познания: сравнительно-правового, формально-юридического, конкретно-исторического, логического, системного анализа и др. В процессе исследования использовались достижения наук гражданского, конституционного (государственного), административного, и других отраслей права. Их применение позволило исследовать избранный объект целостно и всесторонне, соединить в работе теоретический анализ с решением задач практического характера.

В качестве теоретической основы данного исследования были использованы научные труды авторов, проводивших изучение вещно-правовой сущности института права оперативного управления, – А.В. Венедиктова, М.И. Брагинского, О.С. Иоффе, С.Н. Братуся, И.У. Жанайдарова, СМ. Корнеева, Э.Г. Полонского, B.C. Якушева. Значительную помощь в исследовании проблемы оказали работы следующих авторов: В.К. Андреева, С.В. Артеменкова, А.И. Беспаловой, В.А. Дозорцева, Н.Д. Егорова, С.А. Зинченко, А.А. Иванова, С.В. Игнатьевой, Л.А. Лунц, Д.А. Медведева, 
А.А. Молчанова, А.И. Покровского, В.Ф. Попондопуло, Д.В. Пяткова, К.И. Скловского, С.А. Степанова, А.П. Сергеева, Р.Н. Шалайкина и других.

Нормативную базу исследования составили Конституция РФ, действующее гражданское законодательство России, ведомственные нормативные акты, регулирующие вопросы права оперативного управления в учреждениях ОВД.

Эмпирическая база исследования. Эмпирическую базу исследования составили данные, полученные в ходе социологических опросов, материалы судебной практики по гражданским делам в области права оперативного управления. 

Научная новизна исследования. На основе исследования различных аспектов деятельности учреждений системы органов внутренних дел, как субъектов права оперативного управления, автором впервые в российской гражданско-правовой науке разработаны теоретические предпосылки и практические рекомендации по выявлению и разрешению проблем, связанных с использованием в гражданском обороте Российской Федерации права оперативного управления в учреждениях ОВД.
Доказывается целесообразность сохранения и использования в гражданских правоотношениях в условиях рыночной экономики России института права оперативного управления в учреждениях ОВД. На основе анализа современного законодательства, отраслевых нормативных актов, практической работы ОВД в диссертации рассматривается специфика права оперативного управления как в системе ОВД в целом, так и в отдельных ее звеньях.

Проведенное исследование позволило разработать, обосновать и вынести на защиту следующие основные научные положения:

1. Под правом оперативного управления следует понимать право учреждения по владению, пользованию и распоряжению закрепленным за ним имуществом собственника, в пределах, установленных законом, в интересах собственника и в соответствии с целями своей деятельности.

2. Следует выделить в правомочии владения в рамках права оперативного управления правомочия независимого владельца – учредителя (собственника) и зависимого владельца – субъекта права оперативного управления (обладателя), в соответствии с чем правомочие владения в праве оперативного управления, возможно рассматривать через понятия зависимого и независимого владельца.

3. Необходимо различать защиту правомочия владения учреждения ОВД (как субъекта права оперативного управления) от собственника и защиту этого же правомочия от посягательств третьих лиц, так как они имеют существенные отличия. Защита правомочия владения от собственника учреждением ОВД осуществляется только лишь в случае, когда действия собственника, направленные на лишение владения, выходят за рамки тех полномочий, которые указаны в ст. 296 ГК РФ. Защита владения от посягательств третьих лиц реализуется учреждением ОВД только в процессе осуществления правомочия владения имуществом на праве оперативного управления. 

4. При осуществлении пользования публичным имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за учреждениями системы ОВД, целесообразно применять концепцию двойного пользования, при которой правомочие пользования выражается как:

– непосредственное пользование публичным имуществом учреждениями органов внутренних дел;

– опосредованное пользование имуществом самим собственником – государством.

5. Предлагается дополнить ст. 26 «Источники формирования имущества некоммерческой организации» Федерального закона «О некоммерческих организациях» пунктом 4 следующего содержания: «В устав учреждения, в другие документы или в решение собственника о наделении указанных субъектов определенным имуществом на праве оперативного управления, в обязательном порядке должны вноситься сведения о назначении имущества». 

6. Для снятия противоречий между п. 1 ст. 296 ГК РФ и п. 1 
ст. 298 ГК РФ предлагаем внести дополнения в п. 1 ст. 298 ГК РФ и изложить его в следующей редакции: «Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете, если иное не предусмотрено учредительными документами».
7. Необходимо признать, что право на денежные средства и имущество, приобретенное учреждением от разрешенной деятельности, является частью права оперативного управления, в соответствии с чем следует внести изменения в п. 2 ст. 298 ГК РФ изложив его в следующей редакции: «В рамках права оперативного управления, в соответствии с учредительными документами, учреждению может быть предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность. Доходы, полученные от этой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе». 
Теоретическая значимость исследования заключается в том, что полученные в процессе исследования результаты и основанные на них теоретические выводы позволяют сформировать новый взгляд на институт права оперативного управления, а также подвергнуть анализу и дополнить отдельные разделы гражданского и предпринимательского права, повлиять на процесс видоизменения и совершенствования норм и положений соответствующего законодательства.

Теоретические положения диссертации могут найти применение в качестве методологической основы дальнейшей разработки данной проблематики в области вещных прав. 

Практическая значимость исследования состоит в том, что сформулированные в работе выводы и предложения могут быть использованы при разработке норм, направленных на правовое регулирование хозяйственной деятельности учреждений системы органов внутренних дел; деятельности юридических отделов различных учреждений ОВД, а также, при чтении лекций по курсам гражданского, предпринимательского и коммерческого права, равно как и при подготовке учебной и учебно-методической литературы по указанным дисциплинам.

Апробация результатов исследования. Диссертация подготовлена, обсуждена и одобрена на кафедре гражданского права Санкт-Петербургского университета МВД России. Результаты исследования нашли отражение в выступлениях на научно-практических конференциях и семинарах: «МВД России – 200 лет» (Санкт-Петербург, 2002); «Социально-правовая защита сотрудников ОВД: состояние и перспективы» (Санкт-Петербург, 2003); «Вопросы гражданского права и процесса в деятельности органов внутренних дел» (Санкт-Петербург, 2004); «Проблемы защиты прав человека в учебных программах Санкт-Петер-бургского университета МВД России» (Санкт-Петербург, 2004); «Актуальные проблемы развития процессуального права в России» (Санкт-Петербург, 2004), а также в опубликованных автором научных работах по теме исследования.

Структура работы определяется ее целью, задачами и состоит из введения, двух глав, объединяющих шесть параграфов, заключения и списка использованной литературы.
Глава I. Общая характеристика права оперативного управления в учреждениях ОВД

§ 1. История становления и развития института права оперативного управления

Право оперативного управления является особым правовым институтом, наличие которого характерно только для российской правовой системы. Прежде всего, это определено историческим развитием советского периода времени, когда фактически государство в Советском Союзе было единственным собственником всех основных богатств страны. К тому же, и в правовых, и в хозяйственных отношениях, государство, в тот период времени, было доминирующим субъектом права.

Большей частью советского имущества были призваны управлять государственные юридические лица, так как само государство, в лице госаппарата не было способно непосредственно и самостоятельно хозяйствовать на базе госимущества. Вследствие чего, государство «для обеспечения непосредственного оперативного использования имущества … закрепляют за отдельными государственными организациями определенные части единого фонда государственной собственности»
. 

Однако, многочисленные госорганизации, не имели четко выраженной правовой основы по владению, пользованию и тем более по распоряжению наделенным имуществом. Более того, права государственных юридических лиц ограничивались как нормативными актами (в первую очередь, подзаконными), так и обширными административными возможностя​ми государственных чиновников.

Также необходимо отметить, что до 1961 года в СССР у государственных предприятий и учреждений не было единообразного наименования прав на госимущество, как в законодательстве, так и в правоприменительной практике. Государственное имущество передавалось «в ведение», «в хозяйственное управление», «в распоряжение», «на баланс». Использовались и иные формулировки. 
В период теоретического осмысления и поиска форм эффективного использования государственной собственности, появлялись мнения о необходимости дифференцированного подхода к государственным юридическим лицам. Ряд исследователей, используя те или иные оговорки, склонялись к тому, чтобы наделить государственные предприятия и учреждения не особыми правами, а правом собственности. Государство же в данном случае также не утрачивало бы права собственности на имущество, на базе которого функционировали указанные госучреждения и госпредприятия
.      

Характерной была точка зрения о теории «фидуциарной (доверительной) собственности», отстаиваемой Б.С. Мартыновым
, которая, по его мнению, должна была найти свое воплощение в трестовой собственности, было разделение права собственности на собственность юридического лица и закрепления за ним госимущества, и параллельно сохранение права собственности на основной массив советского имущества у государства. При этом в предложенной теории «фидуциарной собственности»,  государственная собственность должна была существовать лишь номинально, в правовой конструкции.
Подобная правовая структура, по мнению Б.С. Мартынова, позволяла бы, с одной стороны, предоставить имущественную самостоятельность для предприятия или учреждения, а с другой стороны, не повлияла бы на переориентацию хозяйственного интереса на коммерческий
. 

А.В. Венедиктовым была разработана теория товарной собственности, которая явилась своеобразным продолжением попыток придания определенной имущественной самостоятельности государственным хозяйствующим субъектам, в рамках сохранения тотальной огосударственности всех средств производства. При этом автор предлагал наделить государственные тресты формальным правом собственности для их участия в сфере товарного оборота
. При этом, А.В. Венедиктов указывал на формальность «трестовой собственности» и на приспособленность ее только для нужд товарного оборота. 
В отличие от теории «фидуциарной (доверительной) собственности» А.В. Венедиктов полагал, что право собственности государственных субъектов должно быть ограничено, и не существовать вне гражданско-правового оборота
. Некоторые ученые, в частности М. Липецкер, считали, что государственные предприятия являются собственниками не всего имущества, а лишь того, которым вправе распоряжаться самостоятельно, например оборотных ценностей
.

Тем не менее, на практике все эти теории не были жизнеспособными. Достаточно весомым и, пожалуй, единственным препятствием в реальности стали не юридические конструкции и доводы, а политическая невозможность объявления многочисленных государственных организаций собственниками, так как это противоречило государственной доктрине огосударствления всех средств производства. Здесь следует отметить тот факт, что многие советские юристы, имея классическое образование, в своем научном поиске опирались на  традиционные определения римского частного права. 
А.В. Венедиктов отмечал, что авторы таких теорий пытались применить к государственным социалистическим предпри​ятиям категории и формы, разработанные буржуазным правом и бур​жуазными юристами, которые не понимали "последовательно-социалистической" природы советского государственного предпри​ятия
. 

Централизация экономики в анализируемый период времени, ограниченность прав государственных хозяйствующих субъектов, подавление всяких начал хозяйственной свободы (следовательно, и предприимчивости) как чуждых основам строя – все это являлось показателем всеобщего огосударствления экономики. Более того, «… роль государственной собственности в экономике состояла в том, чтобы обеспечить развитие экономики на основе единого народнохозяйственного плана»
. 

В результате всеобщего огосударствления экономики и утверждения безраздельного господства социа​листической собственности, развитие советского гражданского права пошло своим индивидуальным путем
.
Период новой экономической политики (НЭП) нельзя считать показательным, поскольку это скорее исключение, подтверждающее выводы о государственной доктрине огосударствления. На это есть как минимум две причины: во-первых, относительная хозяйственная самостоятельность субъектов гражданского оборота в этот период никоем образом не повлияла на преобладающую государственную форму собственности в экономике; во-вторых, НЭП рассматривался правящей властью как временное и вынужденное отступление от намеченного пути.  

 Благодаря этому в указанный период времени исключались рассуждения о подчиненной, доверительной, частной, фидуциарной или иной собственности госпредприятий на социалистическое имущество со ссылкой на то, что речь идет о «вредительских и … антимарксиских «теориях»»
. 

В этих условиях требовался новый способ хозяйствования. Для чего было необходимо создание особой правовой конструкции, не известной до сих пор, развитие которой неразрывно было бы связано с проблемой теоретического разрешения первостепенных задач советского времени.

Одна из задач была связана с экономической необходимостью придания государственным предприятиям определенной имущественной самостоятельности с целью повышения эффективности их работы.  «Государство как собственник основной массы имущества, будучи не в состоянии непосредственно хозяйствовать с принадлежащими ему объектами, и, одновременно, не желая утратить на них право собственности, объективно было вынуждено выпускать в имущественный оборот «самостоятельные» юридические лица – предприятия и учреждения …»
.

Другая задача заключалась в обязательном сохранении статуса исключительно государственной собственности за имуществом, находящемся в хозяйственной деятельности юридических лиц, госпредприятий и госучреждений. Как отмечал Е.А. Суханов, вместе с необходимостью имущественной самостоятельности предприятий и учреждений возникает потребность в закреплении за ними « … имущества на некоем ограниченном вещном праве»
. 

«Тем самым возникает объективно неустранимая необходимость: наряду с правом собственности, принадлежащим Советскому государству, сконструировать имущественное право иного содержания, предоставляемое государственным хозяйственным органам»
.

Таким образом, в начале XX века активно велся теоретический поиск наиболее действенной правовой формы для обеспечения функционирования хозяйствующих государственных субъектов. Обобщение уже известных науке гражданского права форм и институтов являлся основой для формирования новых правовых форм. 

В результате продолжительной работы, данная задача, с успехом была решена одним из виднейших цивилистов советского времени академиком A.В. Венедиктовым. В своем фундаментальном труде «Государственная социалистическая собственность» им были разработаны и обоснованы основные характеристики особого института гражданского права – института права оперативного управления. 

Академиком А.В. Венедиктовым обосновывалась позиция о праве оперативного управления как новом способе осуществления права государственной собственности. Например, он говорит, что «социалистическое государство является единым и единственным субъектом права собственности как права присвоения в отношении всех государственных имуществ»
. Государственные же юридические лица наделяются государством на передаваемое им имущество правом оперативного управления, т.е. определенными правомочиями по владению, пользованию и распоряжению государственным имуществом. Причем, данные правомочия госорганизации осуществляли «не своей властью и не в своем интересе, но властью, предоставленной государством и в интересах государства»
. При этом каждый раз подчеркивалось подчиненное положение государственных организаций, в том числе в имущественной сфере: отсутствие «своего интереса и своей власти», что выражается в необходимости действовать «в строгом соответствии с социалистическим законом и планом, со всеми директивами партии и правительства»
 и тот факт, что, «распределяя между своими предприятиями средства производства, социалистическое государство полностью сохраняло за собой право собственности на них»
.

Советская правовая система, бесспорно, отложи​ла отпечаток на выводы А.В. Венедиктова, некоторые из которых были неоднозначными. Так длительное время продолжался спор ученых о том, является ли право оперативного управления самостоятельным правом предприятий, учреждений и объединений либо оно представляет собой только способ осуществления государством своего права собственности
.
Действительно, проблемы права оперативного управления достаточно тесно связаны с проблемами функционирования самой государст​венной собственности. В тот период времени право оперативного управления во многом рассматривалось в качестве способа реализации права государствен​ной собственности. Так например, в учебнике гражданского права, под редакцией В. А. Рясенцева, автор говорит о праве оперативного управления, как о форме реализации права государственной собственности на отдельно взятом и точно определенном участке хозяйственной или иной деятельности государства
.

Вполне очевидно, что право оперативного управления появилось в советский период именно как способ функционирования права государственной собственности. На это прямо указывает А.В. Венедиктов.
 Более того, А.В. Венедиктовым отстаивается мысль о том, что «...право собственности социалистического государства как право общественного присвоения средств и продуктов производства происходит именно через осуществление госорганами их правомочий»
.

Позднее удачная правовая конструкция оперативного управления, четко юридически и политически выверенная А.В. Венедиктовым, была воспринята законодательством: Основами гражданского законодательства Союза ССР и союзных республик 1961 года и Гражданским кодексом РСФСР 1964 года.
 В соответствии с п. 2 ст. 94 ГК РСФСР имущество закрепляется за государственными организациями на праве оперативного управления, в рамках которого осуществляются полномочия владения, пользования и распоряжения имуществом «в пределах, установленных законом, плановыми заданиями и назначением имущества». При этом советское гражданское законодательство пошло дальше, нежели союзные Основы гражданского законодательства СССР. Статьи 117, 193, 237 ГК РСФСР допускали владение имуществом на праве оперативного управления не только государственными организациями. Субъектами такого права с 1964 г. в РСФСР могли стать межколхозная, государственно-колхозная, иная государственно-кооперативная организация
. В данном случае, по нашему мнению, следует отметить, что хотя первоначально Основы гражданского законодательства СССР признавали право оперативного управления только за государственными организациями, наука гражданского права, изучив данный вопрос, пришла к выводу, что право оперативного управления возникает и у организаций, создаваемых субъектами права колхозно-кооперативной собственности и собственности общественных организаций. 

Несколько позднее то, что «оперативное управление имуществом может выступать как способ осуществления не только государственной, но и социалистической собственности вообще»
, стало нормой и для других союзных республик, что и было законодательно закреплено дополнением ст. 26 Основ гражданского законодательства Союза ССР и союзных республик. 
В результате законодательного закрепления права оперативного управления определены основные положения теории имущественных прав государ​ственных органов, которой предстояло занять важнейшее место в российской гражданско-правовой науке. Представляется, что законодательное закрепление положений теории права оперативного управления имуществом позволяло на определенном этапе практиче​ски решить проблему использования единого фонда социалистическо​го имущества и при этом:

· не нарушался принцип единства собственности государства, так как право собственности государства никому не пере​даётся и государство остается единым и единственным собственни​ком такого имущества, что было чрезвычайно важно в этот период истории российского государства;

· за госпредприятиями и госучреждениями имущество закреплялось на определенном праве, которое позволяло государствен​ным органам владеть, пользоваться и распоряжаться таким имущест​вом, при этом правомочия по форме полностью совпадали с правомо​чиями права собственности и, одновременно, содержание этих право​мочий было гораздо уже правомочий собственника;

· собственник всегда сам был вправе реализовать
принадлежащие ему правомочия владения, пользования и распоря​жения в отношении государственного имущества;

· правомочия переданные государством своим госорганам, являлись одновременно и правами, и обязанностями государственных органов перед государством, наделившим их соответствующим имуществом.

Впоследствии, институт права оперативного управления, несмотря на его нормативное закрепление, тем не менее, продолжал оставаться одним из основных спорных предметов в рамках гражданско-правовой науки.

Последующее развитие института права оперативного управления стало воплощением в жизнь определенных либеральных изменений в экономике и механизме хозяйствования в условиях проведения «хрущевских» реформ. К анализируемому праву в это время предъявлялись все новые и новые требования, не вызывающие определенных изменений ни в сущности данного института, ни в его теоретическом осмыслении. Таким образом, институт права оперативного управления, закрепленный в советском законодательстве в 1961 – 1964 г.г., аналогично любой научной теории, наряду с развитием государства получил свое дальнейшее развитие. Так, введение хозяйственного расчета на государственных предприятиях, явилось одной из причин, вызвавших изменения в содержании права оперативного управления в сторону его расширения.

Однако, прежде чем законодатель нормативно закрепил это нововведение, научную литературу захлестнула волна споров о том, каким способом можно дать предприятиям объем свободы, достаточной для выполнения своих функций в новых экономических условиях. Основной тенденцией в этих дебатах было отрицание прежних правовых институтов, которые ассоциировались исключительно со старой экономической системой. Отмечалось, что «исторический опыт показал, насколько неоправданным является ограничение роли предприятия в системе отношений социалистической собственности «правом оперативного управления»
.

 Теория права оперативного управления «в какой-то мере даже приобрела печальный ореол правового элемента командной экономики»
. Некоторые исследователи занимали крайние позиции и считали, что «реальный переход на экономические методы возможен только через создание вместо права оперативного управления конструкции хозрасчетной собственности предприятия или вторичной собственности трудового коллектива»
. Тем не менее, оформления соотношения права полного хозяйственного ведения и права государственной собственности по модели двойной собственности, разделенной на «право непосредственной (хозрасчетной) собственности предприятия» и «право опосредованной собственности государства»,
 не произошло.

 В основу права полного хозяйственного ведения были положены основные черты и принципы института оперативного управления: «Названный институт оказался аналогичен праву оперативного управления, его вариантом»,
 «абсолютным вещным гражданским правом, однопорядковым с правом оперативного управления в традиционной цивилистической трактовке»
. В этой связи стоит согласиться с тем, что «по своей экономической природе и юридическим признакам право хозяйственного ведения есть сколок с права оперативного управления»,
 сделанный более (по мнению одних) или менее (по мнению других) удачно.

Новые экономические условия и введение хозяйственного расчета в советский период российской истории достаточной органично «влились» в рамки права оперативного управления. «Экономическое обособление имущества производственных объединений и предприятий обусловлено действием объективных экономических законов социалистического хозяйства. Оно необходимо для ведения товарного производства на началах хозяйственного расчета. Поэтому производственным объединениям, предприятиям как самостоятельным экономическим образованиям выделяются из государственного имущества определенные материальные ценности и средства в их вещественной форме: здания, сооружения, оборудование, материалы, сырье, а также денежные средства»
. Однако, несмотря на органичное совмещение системы хозяйственного расчета и права оперативного управления, все же, институт оперативного управления требовал некоторого приспособления к выработавшимся хозяйственным отношениям. Например, с точки зрения З.М. Заменгофа «… расширение прав хозорганов в различных областях их деятельности есть уже осознанная и объективная реальность, диктуемая осуществляемыми государством экономическими преобразованиями и задачей дальнейшего последовательного внедрения хозрасчета как на предприятиях, так и в вышестоящих хозяйственных звеньях»
.

По мнению многих цивилистов введение хозрасчета на предприятиях сразу поставило вопрос о расширении правомочий указанных лиц на имущество
. Здесь следует обратить внимание на тот факт, что в соответствии с законодательством
 в рамках новой модели хозяйствования для увеличения результативности работы предприятий в рамках общего имущества хозяйственного объединения стали выделяться различные фонды: «Имущество, находящееся в оперативном управлении государственных организаций, неоднородно по своему экономическому назначению. Оно подразделяется на фонды (средства), каждый из которых имеет определенное хозяйственное назначение и особый правовой режим»
. Так, были выделены: основные фонды (средства), к которым относились здания, сооружения, оборудование, транспортные средства и другие объекты длительного пользования; оборотные фонды, включающие сырье, материалы, топливо, полуфабрикаты и другие предметы труда, готовую продукцию и эксплуатационные денежные средства; специальные фонды, создаваемые в определенном порядке для конкретных целей (амортизационный фонд, фонд материального поощрения рабочих и служащих и др.).
 Некоторые ученые, в качестве отдельного элемента имущества предприятия, выделяли готовую продукцию, аргументируя это тем, что предприятие в отношении основных и оборотных фондов реализуют правомочия владения и пользования, но не распоряжения, а в отношении готовой продукции предприятие должно иметь основным своим правомочием распоряжение
.  

Вследствие того, что имущество находится в рамках одного всеобъемлющего режима права оперативного управления, то, по мнению других авторов, нет необходимости «разрывать» достаточно целостный и эффективный институт на отдельные правовые режимы
.

В рамках выделения различного по своему составу имущества на праве оперативного управления некоторые авторы высказывали мнения о качественной неоднородности вышеуказанных фондов и, как следствие, считали необходимым их нахождение на различных правовых режимах
. 

Однако, в изучении института права оперативного управления, кроме обозначенных проблем,  не был разрешен вопрос о сущности данного права: является ли оно особым самостоятельным ограниченно-вещным правом, или содержится в особой форме реализации права государственной собственности. В конце восьмидесятых годов XX века снова усилилась полемика о содержании права оперативного управления.  

Так, по мнению отдельных авторов, право оперативного управления в сложившейся модели хозяйствования, несмотря на его самостоятельную роль, все же является производным и зависимым от права государственной собственности: «Право государственной собственности получает в оперативном управлении госорганов развитие и конкретизацию; право оперативного управления – особое проявление права государственной собственности на определенном участке хозяйственной или иной деятельности государства. Поэтому данное право не противостоит праву государственной собственности, а неразрывно с ним связано, будучи производным от него»
.

В юридической литературе существуют и другие точки зрения. Например, Н.Д. Егоров считает, что рассматриваемое право состоит из двух взаимосвязанных правоотношений: с одной стороны – между собственником имущества и организацией, которой данное имущество выделено в оперативное управление, с другой – между субъектом оперативного управления имуществом и всеми третьими лицами, исключая собственника. 

 Профессор Н.Д. Егоров полагает, что первый вид правоотношений носит административно-правовой характер и, как следствие, «указанные отношения выходят за рамки оперативного управления имуществом и регулируются нормами административного права»
. Второй вид правоотношений составляет суть гражданско-правового института права оперативного управления. «Собственно правоотношения по оперативному управлению имуществом – это отношения между организацией и всеми третьими лицами»
. При этом данные отношения, по мнению Н.Д. Егорова, также как правоотношения собственности, строятся по типу абсолютных отношений.

Проводя исследование применения всевозможных правовых форм права оперативного управления на современном этапе, на наш взгляд,  следует отметить, что их наличие в советский период времени, носило чисто адаптационный характер и могло иметь место исключительно в рамках административно-командной экономики. В Советском Союзе осуществление прав государственных организаций было определено, в большинстве случаев, не по своей воле и не в своих интересах, по сравнению с нынешним положением, определенным п. 2 ст. 1 ГК РФ, где закреплено, что «граждане (физические лица) и юридические лица приобретают и осуществляют свои гражданские права своей волей и в своем интересе». 

Юридические лица в описываемый советский период были не только формально, но и фактически скованы в своей деятельности волей государства в лице многочисленных госорганов. Как справедливо отмечает Ю.К. Толстой, право оперативного управления не столько определяло рамки хозяйственной деятельности, сколько являлось формой диктата сувереном своей воли подчиненным организациям: «Отличие права собственности от имущественных прав на те же объекты (в том числе и закрепленного за госорганами права оперативного управления государственной собственностью) состоит в том, что собственник принадлежащее ему право осуществляет по своему усмотрению»
.

 В рамках рыночной экономики при реальном существовании и доминировании иных, отличных от государственной форм собственности объединение имущества с целью создания нового хозяйствующего субъекта (юридического лица) приобретает иные формы. В первую очередь, это относилось к праву общенародной собственности. 

Сложность задачи усиливалась тем, что в начале экономических преобразований 80–90-х годов прошлого века, также как и в первые десятилетия советской власти, не предполагалось отступления от государственной собственности как основного института отечественной экономики, когда «государство остается не только собственником, но и хозяйствующим субъектом в отношении большинства производительных сил промышленности и транспорта и в отношении кредитных средств»
. В итоге рыночные преобразования рубежа 80–90-х годов ознаменовали собой выбор нескольких основных путей хозяйствования в новых условиях. Среди них, в первую очередь, стоит отметить следующие правовые новшества, закрепленные законодателем:

 – разрешение гражданам осуществлять предпринимательскую деятельность, в том числе путем участия в организациях, формы которых не были предусмотрены ранее действовавшим законодательством. В первую очередь, речь идет об общеизвестном кооперативном движении
, однако, нельзя также забывать, что летом 1990 г. в России появились хозяйственные общества и товарищества, а также акционерные общества
 (последние хозяйственными обществами в тот период времени не признавались);

– создание арендных предприятий на базе государственных предприятий путем заключения договора аренды на имущество государственного предприятия с его трудовым коллективом
;

– создание малых предприятий на основании постановления Совета Министров СССР «О мерах по созданию и развитию малых предприятий» от 8 августа 1990 г.
, которые в тот период представляли собой не экономическую категорию (каковой они являются ныне в соответствии с Федеральным законом «О государственной поддержке малого предпринимательства в РФ» от 14 июня 1995 г.
), но отдельную (и новую) организационно-правовую форму юридического лица, позволявшую, среди прочего, существовавшим государственным предприятиям самим создавать подведомственные себе организации, которые сегодня носят наименования дочерних предприятий
. 

Наивысшим направлением в правовом обеспечении начавшихся реформ стало расширение прав государственных предприятий, что проявилось в предоставлении им права полного хозяйственного ведения на принадлежащее имущество – права, по юридической конструкции соответствующего праву оперативного управления, предложенному А.В. Венедиктовым, а по содержанию приближающегося к праву собственности. Работа по конструкции права полного хозяйственного ведения была основана на исходной посылке о том, что «следует юридически разгрузить права государства как собственника на определенное имущество и права хозрасчетного предприятия как собственника» с тем, чтобы искоренить ситуацию, когда «предприятие лишь «оперативно управляет» закрепленным за ним имуществом»
. 

На наш взгляд, интересным представляется путь дальнейшего развития права оперативного управления, предлагаемый в свое время А.А. Собчаком, который выделял несколько основополагающих взглядов на проблему соотношения собственности и рассматриваемого права. Он писал: «Одни считают, что право предприятия на управление лучше назвать правом оперативной или хозрасчетной собственности, другие также умозрительно призывают вообще признать предприятия собственниками»
.

Исходя из этого, мы полагаем, что в конце 80-х годов прошлого века, среди цивилистов советского времени не было выработано единого взгляда на содержание института права оперативного управления. Кроме того, решение вопроса о правовой форме существования имущества у государственного предприятия также вызывало различные точки зрения. 

Например, за сохранение права оперативного управления у предприятия лишь с модернизацией его конструкции высказывался С.Н. Братусь
.

Противоположного мнения придерживался Ю.И. Полетаев, который предлагал не трактовать право оперативного управления расширительно, а сохранить ту форму, которая была придана ему Гражданским кодексом РСФСР 1964 года
. 

Начало 90-х годов ХХ века,  перестройка и новые экономические отношения, расширение негосударственного сектора экономики, внесли новые веяния в проблему права оперативного управления. В юридической литературе наибольшее признание завоевала позиция об отсутствии необходимости нахождения имущества предприятия на рассматриваемом праве. По нашему мнению, наиболее интересно данная позиция, прозвучала в работе Ю.Х. Калмыкова: «Рассчитанное на административно – командную экономику право оперативного управления не может функционировать в условиях действия преимущественно экономических методов хозяйствования»
. 

Отличное от других решение вопроса о возможности дальнейшего существования права оперативного управления предложил А.Г. Быков. Например, он указал на необходимость принятия во внимание двумодельной системы выстраивания отношений, связанных с реализацией права государственной собственности, так: 
- в отношении первой модели предприятием признавалось наличие особого вещного права, посредством которого опосредованно производилось бы реальное управление государственной собственностью; 

- применительно ко второй модели, автор предлагал выстроить ее по принципу обязательственных правоотношений. В результате, по мнению А.Г. Быкова, между государством и субъектом, призванным реализовывать фактическое управление государственной собственностью, устанавливались бы правоотношения, носящие обязательственный характер
. 

Отдельную группу составляли ученые-цивилисты полагавшие возможным наделение предприятий правом непосредственной собственности в отношении закрепленного имущества при признании государства собственником опосредованным
. Здесь следует отметить, что авторы не учитывали, что теория собственности не допускает существования двух абсолютных прав с одинаковым объемом правомочий на одно и тоже имущество. Это же положение противоречит и смыслу собственности как экономической категории. По нашему мнению, введением этой модели планировалось привнести благоприятную для применения в рамках теории права модель, но, при всем том, оторванную и вступающую в противоречие с  реальными потребностями гражданско-правового оборота. 

Мы полагаем, что прав был профессор Е.А. Суханова, который говорил о невозможности переведения государственных предприятий на «рельсы собственности» по вполне прозаическим тактическим соображениям, т.к. иначе не возымела бы экономического успеха процедура приватизации
. Е.А. Суханов также обратил внимание на то, что в данном случае, государство просто не смогло бы получить те средства, которые оно рассчитывало получить от продажи указанных предприятий в рамках приватизации – они были бы «мягко» переведены с права оперативного управления на право собственности. 
К первой группе юристов, придерживающихся точки зрения о необходимости наделения предприятия правом собственности, относились В.К. Андреев, Ю.Х. Калмыков, А.М. Куренной, В.А. Туманов,  В.П. Шкредов, В.Ф. Яковлев.

Ко второй группе юристов, высказывающих мнение о сохранении конструкции права оперативного управления, можно отнести А.А. Собчака, Е.А. Суханова, З.М. Заменгофа, Н.Д. Егорова и др. 

Некоторые ученые (В.П. Мазолин, А.А. Пушкин
) полагали необходимым применение конструкций расщепленной собственности. 

  Кроме того, на Всесоюзной конференции 1988 года, проведенной в Звенигороде
, были освещены вопросы организации управления государственным имуществом. Материалы этой конференции стали своеобразным обобщением результатов долгого теоретического поиска, который был направлен на выработку наиболее рациональных и соответствующих реалиям современности правовых форм для организации хозяйственной деятельности государственных предприятий и учреждений.

Проанализировав материалы конференции, мы полагаем, что следует обозначить ряд общих черт, которые, должны быть свойственны государственному предприятию и учреждению:

- законодательное запрещение вышестоящим государственным органам непосредственно распоряжаться имуществом, переданным предприятию для осуществления хозяйственной деятельности; 

- признание за государственными предприятиями и учреждениями прав владения, пользования и распоряжения в отношении указанного имущества; 

- существование у предприятий возможности распоряжаться продукцией только на договорной основе;
- сохранение института права оперативного управления в качестве юридической формы для имущества, закрепленного за учреждениями и другими бюджетными организациями
.  

Обобщение указанных материалов позволяет нам прийти к выводу об общей ориентированности научного поиска в сторону необходимости ограничения прав государства на закрепленное за госорганизацией имущество. Кроме того, результатом теоретических изысканий стало появление в гражданском законодательстве нового права – права полного хозяйственного ведения, которое, по сути, являлось усовершенствованным правом оперативного управления, адаптированным под нужды рыночных отношений в экономике. Соглашаясь в целом с мнением О.Ю. Хатунцева
, отметим, что право хозяйственного ведения, рожденное из теории права оперативного управления, представлялось, прежде всего, близким по содержанию к праву собственности.

Проанализировав историю становления и развития института права оперативного управления, мы полагаем, что надлежит отметить следующее: возникнув в рамках командно-плановой системы, право оперативного управления сохранилось в основных своих чертах и в рамках рыночной экономики, пройдя достаточно длинный путь своего развития. 

Во-первых, возникновение теории права оперативного управления стало результатом логического развития гражданского права в рамках хозяйствования командно-административной системы. Именно наличие тотального огосударствления всех сфер экономики в стране в тот исторический период дало толчок к выработке, анализу и правовому закреплению новых правовых форм хозяйствования. Этим и объясняется отсутствие схожих гражданско-правовых институтов в других странах, где присутствовала частная форма собственности и рыночная экономика.

Вместе с тем, существование отличного от права государственной собственности, права предприятия на закрепленное за ним имущество, как было указано выше, в своей правовой реализации наталкивалось на определенные барьеры политико-правового характера. 

Право оперативного управления, при его законодательном закреплении как отдельного, в определенной степени независимого права, необходимо было отделить от иных прав. При этом, его отграничение от иных прав, в первую очередь, означало бы отличие от права государственной собственности. Отграничение права оперативного управления и наделения им определенного субъекта неумолимо привело бы, как справедливо заметил О.Ю. Хатунцев
, к необходимости предоставления определенных способов защиты указанного права, которые неизбежно распространялись бы и на защиту от самого собственника, т.е. государства. Такая постановка вопроса в советский период развития гражданского права была теоретически и практически невозможна: « … государство при всех условиях сохраняет всю полноту правомочий собственника, так как оно ни с кем не делится этими правомочиями и никому не передает их»
. 

Во-вторых, понятие оперативного управления как правового института после долгих поисков впервые было предложено академиком А.В. Венедиктовым, который полагал следующее: «социалистиче​ское государство является единым и единственным субъектом права собственности как права присвоения в отношении всех государст​венных имуществ»
. Государственные же юридические лица («со​циалистические госорганы») наделяются государством на переда​ваемое им имущество правом оперативного управления, т. е. опре​деленными правомочиями по владению, пользованию и распоряже​нию государственным имуществом, осуществляемыми «не своей властью и не в своем интересе, но властью, предоставленной государством и в интересах государства»
. При этом каждый раз под​черкивалось подчиненное положение государственных организаций, в том числе в имущественной сфере: отсутствие «своего интереса и своей власти», что выражается в необходимости действовать «в строгом соответствии с социалистическим законом и планом, со всеми директивами партии и правительства
» и тот факт, что, «рас​пределяя между своими предприятиями средства производства, со​циалистическое государство полностью сохраняло за собой право собственности на них»
.

Использование в этот период других концепций и теорий, для указанной цели полностью исключалось по политическим причинам. Объявление госорганизаций собственниками закрепленного за ними имущества подрывало бы права самого государства, как суверена и собственника советского имущества, вело бы к противопоставлению интересов государственных организаций и самого государства.

Нормативное закрепление права оперативного управления как правового института имело как положительные, так и отрицательные аспекты.

Возникновение четкой правовой формы для объективно существующих отношений, возникающих в процессе хозяйствования организаций с государственным имуществом, по нашему мнению следует отнести к положительным аспектам. «Законодательное закрепление положений теории права оперативного управления имуществом позволяло на определенном этапе практически решить проблему использования единого фонда социалистического имущества …»
.

Кроме того, к положительным аспектам относится распространение права оперативного управления не только на государственные предприятия, но и на большинство государственных организаций и учреждений.

Отрицательным моментом является то, что недостаточная правовая проработанность института права оперативного управления не снимала вопроса о сущности самого права. Основы гражданского законодательства СССР и союзных республик 1961 года не отвечали на вопрос, чем является рассматриваемое право: правовой формой либо способом реализации прав государственной собственности, либо тем и другим вместе. Развиваясь как в теории, так и на практике, право оперативного управления прошло ту адаптацию, которая позволила ему, превратится из теоретической модели в действующий и пока единственный способ организации хозяйствования учреждений и казенных предприятий.

Кроме того, право оперативного управления и на сегодняшний день остается одним из противоречивых и неоднозначных институтов гражданского права. Адаптация правовой модели исследуемого института к современным гражданско-правовым отношениям вызывает массу теоретических и практических проблем. В последующих главах настоящего диссертационного исследования  мы попытаемся проанализировать вышеуказанные проблемы.

§2.  Понятие права оперативного управления в гражданском законодательстве России

Свое первое законодательное закрепление право оперативного управления получило в ст. 21 Основ гражданского законодательства СССР и союзных республик 1961 г. Согласно данной статьи государственные организации наделялись правомочиями по владению, пользованию и распоряжению закрепленным за ними государственным имуществом. 

 Позднее правовая конструкция изучаемого права была воспринята и Гражданским кодексом РСФСР 1964 года. Пункт 2 ст. 94 которого гласил, что имущество закреплялось за государственными организациями на праве оперативного управления «в пределах, установленных законом, плановыми заданиями и назначением имущества», в рамках которого осуществлялись полномочия владения, пользования и распоряжения имуществом.

Кроме того, советское гражданское законодательство пошло несколько дальше, чем Основы гражданского законодательства СССР и союзных республик. Статьи 117, 193, 237 ГК РСФСР допускали закрепление имущества не только за государственными организациями
. В соответствии со ст. 24 Гражданского кодекса 1964 г. имущество, закрепленное за государственными, межколхозными, государственно-колхозными и иными государственно-кооперативными организациями, состоит в оперативном управлении этих организаций.
В итоге, субъектами права оперативного управления с 1964 года помимо государственных юридических лиц могли стать межколхозная, государственно-колхозная, иная государственно-кооперативная организация.

Вместе с тем, необходимо отметить, что хотя первоначально Основы гражданского законодательства признавали право оперативного управления только за государственными организациями, наука гражданского права, проработав этот вопрос, пришла к выводу, что право оперативного управления возникает и у организаций, создаваемых субъектами права колхозно-кооперативной собственности и собственности общественных организаций. Что позднее и было законодательно закреплено дополнением к ст. 26 Основ гражданского законодательства СССР и союзных республик
. По справедливому мнению Ю.К. Толстого после закрепления института права оперативного управления в  гражданском законодательстве РСФСР и Основах советского гражданского законодательства «оперативное управление имуществом может выступать как способ осуществления не только государственной, но и социалистической собственности вообще»
.   

Расположение в советском законодательстве норм оперативного управления в разделе о праве собственности дало право сторонникам цивилистической концепции утверждать об оперативном управлении как о вещном праве
. Тем не менее, позднее законодатель изменил содержание данного права. Так, в Положении о социалистическом государственном производственном предприятии (объединении)
, проявился подход на расширение права оперативного управления предприятий на основе полного хозяйственного расчета: по мере роста эффективности производства планировалось оставлять в распоряжении предприятия средства для развития производства и поощрения работников. 

В дальнейшем, Закон СССР «О государственном предприятии (объединении)» от 30.06.87г.  отказался от использования конструкции права оперативного управления, предоставив предприятию в лице его полноправного хозяина –  трудового коллектива – на неназванном праве «обособленную часть общенародной собственности» в виде части остающейся у предприятия прибыли от деятельности, значительно расширив право распоряжения имуществом предприятия на основе полного хозяйственного расчета и самофинансирования, включая право создавать при предприятиях кооперативы
. 

Кардинальнее поступил Закон СССР «О собственности в СССР» от 06.03.90г., назвав это право правом собственности членов его трудового коллектива.
 Позднее Закон РСФСР «О собственности в РСФСР» от 24.12.90г. предусмотрел вещное право – право «полного хозяйственного ведения» предприятий,
 а Закон РСФСР «О предприятиях и предпринимательской деятельности» – право хозяйственного ведения.
 В результате чего, право оперативного управления сохранилось только для учреждений. Бесспорно, что присутствие в принятых в один и тот же день законах с указанием двух разных прав могло быть просто недоработкой законодателя. Тем не менее, в советский период времени образовалось два разных, несколько различных по содержанию, права, что привело к образованию государственных унитарных предприятий, основанных как на праве хозяйственного ведения, так и на праве полного хозяйственного ведения.

Неоднозначное отношение законодателя к праву оперативного управления на всем историческом промежутке функционирования данного института, породило в теории различные мнения по отношению к правовой природе исследуемого права. Например, в своей работе Д.В. Петров высказывает мнение о том, что право оперативного управления это смешанный правовой институт, который включает в себя не только властную компетенцию «хозяйствующих госорганов», но и гражданско-правовые функции
. Так автор считает, что в тот советский исторический период времени, право оперативного управления было ближе по содержанию к сфере административного права, чем гражданского права.

В данном случае важным является понятие юридической природы права оперативного управления. Среди различных точек зрения по этому вопросу преобладающей является та, которая сводится к пониманию права оперативного управления как разновидности субъективного гражданского права относящегося к числу абсолютных, вещных прав (цивилистическая концепция).

Цивилистической позиции права оперативного управления противостоит комплексная концепция, родоначальником которой является А. В. Венедиктов, поддержанная Ю. К. Толстым, Э. Г. Полонским и другими. Ее суть сводится к тому, что право оперативного управления нельзя трактовать как чисто цивилистическое, что оно слагается как из гражданских, так и из административных правомочий
. Обосновывая свою позицию, Ю. К. Толстой отмечает, что право оперативного управления относится к числу комплексных субъективных прав, поскольку в его состав входят не только цивилистические, но и административные правомочия. Право оперативного управления реализуется в различных правоотношениях, складывающихся как по горизонтали, так и по вертикали
. 

Мнение Ю. К. Толстого нашло поддержку у Э. Г. Полонского, который отмечал, что «гражданско-правовые нормы, бесспорно, составляют значительную часть института права оперативного управления. Их значение, в частности, состоит в том, что они определяют общие положения названного института. Но даже из их текста вытекает необходимость издания для надлежащего регулирования оперативного управления нормами других отраслей права, в частности административного и финансового». И далее: «Эти обстоятельства заставляют нас сделать вывод об отраслевой неоднородности норм института оперативного управления и о невозможности их отнесения к другой отрасли – гражданскому праву»
. 

Иная точка зрения  представлена в работах М. И. Брагинского. В своих трудах он критикует позицию Ю. К. Толстого, полагая, что право оперативного управления и составляющие его содержание правомочия владения и пользова​ния являются гражданско-правовыми
. По нашему мнению, с М. И. Брагинским следует согласиться в утверждение того, что деление юридических фактов по отраслям права в целом нельзя считать оправданным,  следовательно, характер юридического факта, с которым связано возникновение, изменение или прекращение конкретного субъективного права, не может служить классификационным признаком при определении юридической природы самого права.

Правовая действительность позволяет сделать вывод о том, что в современных условиях научные дискуссии о юридической природе права оперативного управления завершились доминированием цивилистической концепции. Это подкрепляется следующими фактами.

 Во-первых, ликвидирована монополия государства на создание юридических лиц с правом оперативного управления имуществом. Более того, право создавать такие юридические лица получили и граждане, и юридические лица. Значит, применение норм административного права в отношении «собственник имущества учреждение» не уместно, так как в административно-правовом отношении должно обязательно участвовать публичное образование.

Во-вторых, нормы, регулирующие право оперативного управления помещены  в раздел II, части первой ГК РФ, который называется «Право собственности и другие вещные права». Таким образом, законодатель однозначно определил, что право оперативного управления является цивилистическим, вещным правом. 

 В советский период времени исследуемый правовой институт был неразрывно связан с правом государственной собственности. Разнообразные ограничения правомочий государственного юридического лица не дали возможности широко «обосновать оперативно-хозяйственную, имущественную самостоятельность государственного предприятия, поскольку нельзя по своему усмотрению владеть, пользоваться, распоряжаться имуществом для выполнения планов, которые могут и не совпадать с интересами предприятия»
.

Сегодня правовая конструкция права оперативного управления закреплена в п. 1 ст. 296 ГК РФ. В соответствии с которой под исследуемым институтом законодатель понимает – закрепление собственником за субъектом права оперативного управления имущества, в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением этого имуще​ства, на правах владения, пользования и распоряжения.    
В учебнике под редакцией Е.А. Суханова, можно найти следующее прочтение п. 1 ст. 296 ГК:  «право оперативного управления – это право учреждения или казенного предприятия владеть, пользоваться и распоряжаться закрепленным за ним имуществом собственника в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением этого имуще​ства
.
Мы предлагаем следующее определение права оперативного управления, не похожее на уже имеющиеся в цивилистической литературе определения рассматриваемого права. Право оперативного управления – это право учреждения по владению, пользованию и распоряжению закрепленным за ним имуществом собственника, в пределах, установленных законом, в интересах собственника и в соответствии с целями своей деятельности.
Считаем, что данное определение наиболее простое и содержит суть исследуемого права. В определении мы постарались отразить основные черты права оперативного управления – это триада правомочий по владению, пользованию и распоряжению субъектом права оперативного управления закрепленным за ним имуществом собственника, и характерные его особенности – осуществление рассматриваемого права в пределах, установленных законом, в интересах собственника и в соответствии с целями своей деятельности.
Не в полном объеме можно согласиться с точкой зрения Е.А. Суханова, который отмечает, что «собственник-учредитель создает субъекты права оперативного управления, определяя объем их правоспособности, утверждая их учредительные документы и назначая их руководителей»
. Утверждение учредительных документов и назначение руководителя конкретно собственником, осуществляется при закреплении имущества именно на праве хозяйственного ведения, а не на праве оперативного управления. Так п. 1 ст. 295 ГК РФ определяет, что «собственник имущества, находящегося в хозяйственном ведении … решает вопросы его реорганизации и ликвидации, назначает директора (руководителя)…»
.    

В случаях передачи имущества на праве оперативного управления законодатель в п. 1 ст. 296 ГК РФ только указывает, что субъекты права оперативного управления осуществляют свои полномочия «…в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника …»
. 
Право оперативного управления в доктрине гражданского права относится к группе ограниченных вещных прав. Судя по названию гл. 13 ГК РФ право оперативного управления отнесено к группе «других вещных прав». Следовательно, возникает определенный правовой дуализм значения права оперативного управления: с одной стороны, право оперативного управления, законодателем рассматривается как равное праву собственности вещное право, с другой стороны теорией гражданского права право оперативного управления воспринято как производный и зависимый от права собственности вещно-правовой институт
.

Законодатель в данном случае использует независимость права оперативного управления как вещного права, по своему значению в регулировании общественных отношений не уступающему праву собственности. В то же время, указав на то, что право оперативного управления имеет определенные отличия по содержанию, субъекту и объекту по сравнению с правом собственности, теория гражданского права признала рассматриваемое право ограниченным.

Следовательно, возникает необходимость правового разграничения между правом собственности и ограниченными вещными правами. Это, в свою очередь, может послужить основанием для четкой дифференциации права оперативного управления и права собственности, т.к. будучи элементом этой группы, право оперативного управления должно удовлетворять тем критериям, которые являются общими для всех ограниченных вещных прав. 

Еще в советском гражданском законодательстве, в частности в п. 2 ст. 5 Закона «О собственности в РСФСР» и в ст. 47 Основ гражданского законодательства Союза ССР и республик 1991г. было прямо установлено, что к субъектам права оперативного управления (права хозяйственного ведения) применяются, по общему правилу, все нормы о праве собственности. Вышеизложенное нашло отражение в том, что вплоть до принятия нового Гражданского кодекса РФ хозяйственное ведение именовалось «полным».

В современном Гражданском кодексе РФ наименование вещного права потеряло указание на полноту. Это служит подтверждением того, что прямое и полное отождествление права собственности с правом оперативного управления (хозяйственного ведения) не допускается. 

Однако основная особенность заключается в применении к праву оперативного управления правил о приобретении собственности в силу прямого указания закона. Так пункты 2-3 ст. 299 ГК определяют, что «плоды, продукция … от использования имущества … поступают в … оперативное управление … в порядке, предусмотренном настоящим Кодексом, другими законами и иными правовыми актами для приобретения права собственности»
.

По мнению В.М. Жуйкова такой метаморфозой «законодатель пытается одновременно решить две не вполне согласуемые задачи – защитить интересы собственника государственного (муниципального) имущества, переданного в оперативное управление (хозяйственное ведение), и остановить за соответствующими предприятиями достаточный объем полномочий, позволяющий им выступать реальными субъектами гражданского оборота»
. 

Тем не менее, введенное Гражданским кодексом Российской Федерации усечение полномочий субъектов права оперативного управления, примерами чему служат нормы п. 1 ст. 298 ГК РФ «учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом …», п. 1 ст. 297 ГК РФ «казенное предприятие вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом лишь с согласия собственника этого имущества», не означает отказа от вывода о значительном правовом родстве изучаемого вещного права и права собственности. На основании чего, к праву оперативного управления, по смыслу ст. 299 ГК РФ,  возможно применять п. 1 ст. 6 ГК РФ «Применение гражданского законодательства по аналогии» и иные правила (не регулирующие лишь порядок прекращения права собственности). 
Кроме того, необходимо признать, что, приобретая имущество на праве оперативного управления, учреждение возлагает на себя и противоположную грань отношений, основанных на владении собственным имуществом, –  бремя содержания и риск случайной гибели (ст. 210-211 ГК)
 и другие возлагаемые на собственника обременения (ст. 209 ГК РФ «Содержание права собственности»). Однако право оперативного управления может быть приравнено к праву собственности лишь постольку, поскольку это не предусмотрено специальными нормами об этих вещных правах и их носителях. 

В подтверждение чего, законодатель в п. 2, 3 ст. 299 ГК, установил аналогию права собственности и права оперативного управления. Мы считаем, что этим законодатель освободил себя от необходимости каждый раз в устанавливаемых нормах, касающихся имущественного обособления лиц, указывать, помимо права собственности на право оперативного управления. Так, в главах 30-32, 34, 51 ГК РФ («Купля продажа», «Мена», «Дарение», «Аренда», «Комиссия») не используется термин «право оперативного управления». Хотя не вызывает сомнений, что тот же п. 1 ст. 454 «Договор купли-продажи» ГК РФ, говоря о передаче товара «в собственность» покупателю, имеет в виду и передачу имущества и в оперативное управление. От этого же отталкивается и судебная практика. Так, в одном из дел Высший Арбитражный суд России подтвердил правомерность приобретения учреждением на основании договора купли-продажи объекта недвижимости именно в оперативное управление
. Иными словами, именно одно из основных качеств права оперативного управления – способность опосредовать обособление собственного имущества у лица как субъекта права, выраженное в ст. 48 и 299 ГК РФ, и допускает возможность учреждения выступать покупателем, арендатором
, комитентом и пр. 

При этом, в отдельной норме, законодатель, прямо исключает возможность для субъектов права оперативного быть участниками определенных правоотношений. Так в соответствии с п. 3 ст. 1013 ГК РФ «имущество, находящееся в хозяйственном ведении или оперативном управлении, не может быть передано в доверительное управление»
. Указание законодателя на субъектов права оперативного управления и исключение их участия из доверительного управления, вызвано, прежде всего, тем, что в соответствии со ст. 1014 ГК РФ, учредителем доверительного управления является, по общему правилу, собственник, и лицо, указанное в ст. 1026 ГК РФ, а также иное лицо, указанное в законе. Поскольку данное указание в силу наличия в ГК РФ ст. 48 и ст. 299 может толковаться расширено, законодатель был вынужден отдельной нормой прямо исключить возможность учреждений (казенных предприятий),  быть участниками этих правоотношений, так как, доверительное управление, к праву оперативного управления не применимо по своей природе. 
На основании чего, законодатель допускает, в определенных случаях,  сходство права собственности и права оперативного управления (ст. 299 ГК РФ), и применяет, например, для приобретения и прекращения права оперативного управления, порядок установленный для права собственности. В этом случае указание на право собственности, означает указание и на право оперативного управления. 
Вместе с тем, в случаях, когда законодатель отделяет право оперативного управления, от права собственности он указывает на это отдельно (ст. 1013 ГК РФ). 

В связи с этим мы приходим к выводу, что следует признать излишними указания законодателя о том, что наряду с правом собственности нормы ст.ст. 397, 398 ГК РФ распространяются на право оперативного управления. Так в этих статьях законодатель отмечает, что  «в случае неисполнения должником … передать вещь в собственность, … в оперативное управление …»; «в случае неисполнения обязательства передать индивидуально-определенную вещь в собственность, … в оперативное управление». Мы считаем, что достаточно было указать только лишь на право собственности, а оперативное управление (хозяйственное ведение) подпали бы под эти правила в силу ст. 299 ГК РФ. Поскольку п. 2 ст. 299 ГК определяет, что «плоды, продукция и доходы, … а также имущество … поступают в … оперативное управление … в порядке, установленном настоящим Кодексом, другими законами … для приобретения права собственности». Впоследствии мы думаем, что редакция данных статей, должна быть уточнена законодателем. 

В соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации (ст. 216 ГК), наряду с правом собственности вещными правами, в частности, являются:

- право пожизненного наследуемого владения земельным участком (ст.265 ГК РФ); 

- право постоянного пользования земельным участком (ст.268 ГК РФ); 

- сервитуты (ст. 271, 274 ГК РФ); 

- право хозяйственного ведения имуществом (ст.294 ГК РФ); 

- право оперативного управления (ст.296 ГК РФ). 

Кроме того, поскольку в п. 1 ст. 216 ГК РФ строго указываются права относящиеся к вещным, приведенный законодателем перечень, является закрытым. 

На основании данного перечня, право оперативного управления входит в качестве элемента в группу ограниченных вещных прав. Поэтому мы считаем необходимым проведение краткого анализа данной группы с целью выявления характеристик, присущих праву оперативного управления, как элементу этой группы, а также характеристик, определяющих его отдельным самостоятельным ограниченным вещным правом.

Учеными на протяжении всего периода существования вещных прав осуществлялись попытки синтезировать определение ограниченных вещных прав, в котором бы отразились все характерные черты, присущие указанной группе прав. Например, Д.И. Мейером была предложена следующая дефиниция ограниченных вещных прав: «Право на чужую вещь, обыкновенно называемое у нас правом угодья … составляет господство стороннего лица над вещью, независимо от личности ее собственника»
.

Однако с нашей точки зрения,  наиболее полное определение было дано Л.В. Щенниковой. Она рассматривает ограниченное вещное право как право на чужие вещи, производное и зависимое от прав собственника, имеющее различное содержание, но всегда ограниченное от прав собственника, реализуемое независимо от воли собственника, а также от всех иных лиц и пользующееся абсолютной защитой от любого нарушения, в том числе и от собственника
.

На основании этого, Л.В. Щенникова выделяет ряд отличительных признаков, которые делают ограниченное вещное право отличным от основного вещного права – права собственности с одной стороны, и наполняют содержанием институт ограниченных вещных прав, с другой стороны.
Правовой режим объекта вещных прав представляет ключевой элемент, отграничивающий ограниченное вещное право от права собственности. Большинство исследователей солидарны в том, что данная вещь не должна принадлежать на праве собственности субъекту ограниченного вещного права. Поэтому, в дореволюционной гражданско-правовой терминологии применялось словосочетание «права на чужие вещи», что вполне четко отражало существо данных прав. Современный законодатель,  восприняв опыт дореволюционной цивилистической доктрины, закрепил рассматриваемые права в ГК под термином «ограниченные».

Наряду с этим, на современном этапе принято указывать на ограничения, которые наложены на содержание данного права, т.е. на совокупность правомочий. Употребляя термин «ограниченные» и ученые–цивилисты, и законодатель сходятся во мнении о том, что ограниченное вещное право должно содержать какие-либо «границы», выход за которые превращал бы данный институт в иное правовое явление. Данный подход кажется нам вполне оправданным. Суть ограниченного вещного права во многом составляет собственно ограничение на совершение определенных действий и состояний (правомочий). Например, в ст. 216 ГК РФ при перечислении ограниченных вещных прав законодателем сразу делается акцент на том, какими правомочиями наделен обладатель какого-либо ограниченного вещного права (право пожизненного наследуемого владения; право постоянного пользования земельным участком). 

Объем правомочий, предоставленных субъекту анализируемого нами права является отличным от иных вещных прав в праве оперативного управления. Так же как и право собственности, право оперативного управления содержит триаду правомочий по владению, пользованию и распоряжению имуществом, включая лишь ограничения в реализации этих правомочий. Названные правомочия, более детально будут рассмотрены нами в главе II настоящей работы.
Опираясь на положения ст. 296 ГК РФ можно предположить, что учреждение, как и казённое предприятие, на законных основаниях вполне могут распоряжаться   находящимся   у   них   на   праве    оперативного   управления имуществом. Наряду с этим, в законодательстве существует норма, которая содержит прямой запрет на распоряжение учреждением закрепленного за ним имущества, а именно в п. 1 ст. 298 ГК РФ сказано: «Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выдаваемых ему по смете».

Данное несоответствие двух норм ГК, а именно, наделение учреждения правомочием распоряжения (п. 1 ст. 296 ГК) и запрет на распоряжение (п. 1 ст. 298 ГК) имуществом, закрепленным собственником, а также имуществом приобретенным на средства выдаваемые по смете привело к тому, что в различных законах и нормативных актах, регулирующих правовое положение отдельных видов учреждений появился ряд несоответствий, в силу которых некоторым учреждениям предоставлено право распоряжаться не принадлежащим им на праве собственности имуществом. 

Например, в соответствии с п. 4 ст. 27 Закона РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» от 22 августа 1996 г. 
, высшее учебное заведение вправе выступить в качестве арендодателя закрепленного за ним имущества. В частности, государственные и муниципальные высшие учебные заведения вправе сдавать такое имущество в аренду без права выкупа с согласия ученого совета высшего учебного заведения по ценам, которые не могут быть ниже цен, сложившихся в данном регионе. При этом, получение какого-либо согласия собственника на эти действия не требуется. 


И хотя легитимность предоставления отдельным видам учреждений правомочий такого рода иными, чем закон правовыми актами
, вызывает определенные сомнения, на практике указанные учреждения пользуются ими достаточно широко
. Подробнее данная проблема будет рассмотрена в параграфе 3 главы II настоящего исследования.   

По сравнению с другими ограниченными вещными правами, право оперативного управления характеризуется наличием в ряде случаев сложного объекта, представленного имущественным комплексом. В иных ограниченных вещных правах объект, как правило, связан с землей.

Более того, имущество, закрепленное за субъектом права оперативного управления, целиком и полностью принадлежит его собственнику – учредителю.  В литературе бытует мнение, что при сохранении за собственником правомочия распоряжения данное имущество выбывает из фактического обладания собственника и зачисляется на баланс организации с осуществлением только правомочий владения и пользования
. Собственник лишается правомочий по владению и пользованию переданным имуществом, но в полном объеме за ним сохраняется правомочие по распоряжению. Мы не согласны с данной точкой зрения, поскольку, в соответствии с п. 1 ст. 296 ГК РФ, субъекты права оперативного управления в отношении закрепленного имущества, обладают триадой правомочий по владению пользованию и распоряжению.  
Основным признаком свойственным вещным правам является абсолютный характер данного права
. Однако, по мнению М.С. Заточного, «на современном этапе, с предоставлением реальной вещно-правовой защиты против собственника и с признанием характера ограниченности права оперативного управления (в ограниченности проявляются рамки права, установленные, в том числе заданиями собственника), говорить об отсутствии характера абсолютности рассматриваемого нами ограниченного вещного права не приходится. Вместе с тем, не приходится говорить и о полном отсутствии относительного элемента в исследуемом праве, выраженного в наличии управленческих прав самого собственника в отношении субъекта права оперативного управления и элемента правоотношений субъекта оперативного управления со всеми третьими лицами»
.

 В действительности, субъекту права оперативного управления в качестве обязанных противостоит неопределенное число третьих лиц. Вместе с тем, само право оперативного управления, являясь абсолютным правом, и осуществляется, как правило, самим его носителем, без учета воли всех третьих лиц. Однако, это не означает, что мы в данном случае пренебрегаем отношениями, складывающимися у лица, владеющего имуществом на праве оперативного управления, с другими лицами. Воздержание третьих лиц от действий есть также определенное правоотношение, только в качестве его субъектов выступает неограниченное число лиц, и содержание которого составляют не активные действия, а лишь предоставление возможности владеющему лицу осуществлять правомочия в отношении имущества
. 

В отличие от других вещных прав, особенностью права оперативного управления является строго целевой характер переданных правомочий, обусловленный выполняемыми учреждением (или казенным предприятием) функциями. Собственник устанавливает таким субъектам прямые задания по целевому использованию выделенного им имущества. Например, в утвержденной собственником смете расходов учреждения. Собственник также определяет целевое назначение отдельных частей (видов) имущества, закрепленных за субъектами права оперативного управления. Он распределяет имущество в соответствии с поставленными целями и заданием на соответствующие специальные фонды. При этом переданное или закрепленное имущество, включая денежные средства, числящееся в одном фонде, по общему правилу не может быть использовано на цели, для которых существует другой фонд.  

Еще одним отличительным признаком права оперативного управления является то, что оно может возникать на основании односторонних действий субъекта – собственника (вещное право учредителя). Прежде всего, это закрепляет гражданское законодательство, что в отношении закрепленного на оперативном управлении имущества односторонние действия собственника являются единственным основанием для возникновения права оперативного управления. Так, п. 1 ст. 120 ГК РФ под «учреждением признается организация, созданная собственником для осуществления … функций некоммерческого характера»; (в соответствии с п. 1 ст. 115 ГК РФ «по решению Правительства Российской Федерации на базе имущества, находящегося в федеральной собственности, может быть образовано унитарное предприятие»
).

 По общему правилу, субъект права оперативного управления может быть создан как собственником имущества, так и другим субъектом права оперативного управления. Последний в этом случае может быть назван обладателем вышестоящего, материнского вещного права, так как именно его волей предопределяется факт и условия существования созданного им учреждения (или унитарного предприятия)
.

В этом проявляется существенная отличительная особенность права оперативного управления как ограниченного вещного права. Оно не столько обременяет собственника имущества, сколько дает ему возможность через управление его имуществом достичь общественно полезных целей. Свойство данного права решать задачи, поставленные собственником, проявляется также в свободе собственника ликвидировать субъекта права оперативного управления по своему усмотрению (п. 2 ст. 61 ГК РФ) и тем восстановить первоначальный объем своих прав на принадлежащее ему имущество. В результате этого «собственник автоматически … восстанавливает в полном объеме свое господство над вещью, как только последняя, освобождается от … иных «посторонних» прав на нее»
. 

Именно свойство права оперативного управления не столько ограничивать право собственности, а способствовать его реализации, и послужило для О.С. Иоффе основой для вывода о том, что право оперативного управления не может быть отнесено к числу прав вещных
, так как последние всегда должны носить характер обременения. Также в своих трудах О. С. Иоффе высказывает точку зрения о превалирующем значении положительных для собственника моментов в институте оперативного управления и о второстепенном значении указанного права как обременения вещи. В отличие от большинства других обременений, облеченных в форму вещных прав (постоянное пользование, пожизненное наследуемое владение и пр.), оперативное управление может быть прекращено собственником в любой момент по своему усмотрению через принятие решения о ликвидации их субъектов. Также нельзя забывать о праве собственника в ряде случаев изымать свое имущество у учреждений (п. 2 ст. 296 ГК «собственник имущества, … вправе изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению», п. 3 ст. 299 ГК « … в случаях правомерного изъятия имущества у предприятия или учреждения»). 

В то же время было бы неверно вообще исключать наличие характеристик ограничения прав собственника в оперативном управлении. Они присутствуют. Именно благодаря им сфера деятельности учреждения или казенного предприятия в достаточной степени защищена от неправомерного вмешательства собственника. На это ориентируют и высшие судебные инстанции
.

Обеспечение стабильного, долговременного исполнения учреждениями функций, возложенных собственником, достигается посредствам следующего кардинального отличия права оперативного управления от других вещных прав. Для будущих субъектов оперативного управления собственник имущества представляет ровно такой объем правомочий, который позволяет осуществить созданному юридическому лицу определенные функции. Возможность быть носителем указанных прав, как  и права собственности, является в соответствии с п. 1 ст. 48 ГК РФ неотъемлемым элементом правосубъектности юридического лица. Следует признать, что фактически (с экономической точки зрения) оперативное управление – это «собственность» соответствующих лиц, так как данный институт есть вещные права на собственное имущество организации. То, что право оперативного управления для государственных предприятий в советский период времени явилось, по сути их правом собственности на имущество, утверждал еще В.П. Шкредов
. Некоторые авторы и сегодня обращают внимание на то, что по своей сущности право оперативного управления представляет собой разделенную собственность
. Например,  В.П. Камышанский находит, что при законодательном конструировании указанного вещного права «пучок правомочий разделяется между собственником и титульным владельцем. Мы имеем как бы двух собственников. Один (официально признанный) является обладателем определенного имущества, другой (фактический) – обеспечивает его наиболее эффективное использование … в интересах первого и собственных интересах»
. 

Однако стоит отметить, что этот подход имеет в первую очередь экономические истоки, является попыткой уяснить фактические отношения без учета специфики российской правовой системы. 

Право оперативного управления – особый вид ограниченных вещных прав. Оно служит основой деятельности государственных и муниципальных унитарных предприятий и учреждений так же, как право собственности является основой деятельности других юридических лиц, и всех физических лиц. Если собственник ограничен в своих правомочиях лишь законом, то субъекты права оперативного управления в своих правах на имущество ограничены в той или иной степени еще и самим собственником. 

Субъект права оперативного управления – учреждение (относящееся к некоммерческим организациям) ограничено: предметом и целями своей деятельности; непосредственными и обязательными заданиями собственника; назначением имущества, определяемым, в первую очередь, целями организации; еще более узким, по общему правилу, объемом правомочий в отношении принадлежащего ему имущества, чем субъект права хозяйственного ведения (ст. 298 ГК).

В соответствии с чем, в главе 19 ГК РФ, законодатель определяет границы осуществления субъектом права оперативного управления правомочий владения, пользования и распоряжения переданным им имуществом. Эти границы – рамки, в пределах которых они осуществляют свои правомочия «по своему усмотрению» (п. 1 ст. 9 ГК), «своей волей и в своем интересе» (ч. 1 п. 2 ст. 1 ГК). 

Однако, неверно было бы говорить о «подчинении» субъекта права оперативного управления собственнику. Это противоречило бы общему принципу равенства участников гражданских правоотношений, тем более, что описанные ограничения – не проявления какой-либо субординации, но показатели рамок правосубъекности, в пределах которых учреждение (унитарное предприятие) приобретает и осуществляет свои гражданские права своей волей и в своем интересе
. 
Считаем, законодатель поступил правильно, когда дал указанным ограниченным вещным правам наименование отличное от права собственности. В противном случае была бы нарушена строгость принципов собственности романо-германской системы права, к которой относится и российское право. Как уже отмечалось, одним из принципов права стран континентальной Европы является возможность наличия на один объект одного права собственности: «Право собственности в его континентальном, в том числе в российском, понимании невозможно «расщепить» оно либо полностью сохраняется за собственником, либо полностью утрачивается им»
. Возможность же наличия нескольких прав собственности на один объект – характерный признак англо-саксонской системы права.

В результате, в большинстве правовых систем присвоение имущества как собственного осуществляет исключительно собственник, в то время как для всех иных лиц – для несобственников, данное имущество конструируется законодателем как чужое. Российское законодательство допускает присвоение имущества на ином вещном праве, помимо собственности. Именно на это свойство института права оперативного управления государственных юридических лиц неоднократно обращали внимание исследователи. Так, В.С. Якушев указал на то, что «принципиально важная черта оперативного управления – его вещный характер, который раскрывается в принадлежности имущества предприятию …»
. При этом, продолжает автор, «оперативное управление поэтому строится по типу отношения собственности, что оно, в частности, проявляется в сходстве правомочий, составляющих содержание права собственности и права оперативного управления»
. Или, иными словами, оперативное управление «представляет собой … форму принадлежности … имущества», «отражает состояние присвоенности … имущества»
. Сегодня законодатель закрепил указанные отношения принадлежности вещи как своей и для субъекта права оперативного управления
.    

Социально-экономические отношения оперативного управления – это отношения собственности как присвоения, позволяющие субъектам права оперативного управления назвать вещь своей: «Очевидная суть присвоения заключается в отношении к присвоенному имуществу как к своему собственному»
. Для всех других лиц, кроме собственника и носителей права оперативного управления, эта вещь будет чужой
. 

Таким образом, характеризуя право оперативного управления по гражданскому законодательству Российской Федерации, необходимо отметить, что это специфическое вещное право, отличное как от права собственности, так и от других вещных прав.

Законодатель оперирует независимостью права оперативного управления как вещного права, по своему значению в регулировании общественных отношений не уступающему праву собственности. Вместе с тем, указав на то, что право оперативного управления имеет определенные отличия по содержанию, субъекту и объекту по сравнению с правом собственности, теория гражданского права признала рассматриваемое право «ограниченным». 
Право оперативного управления несет в себе ряд черт, сочетание которых, с одной стороны, позволяет несомненно отнести его к вещным правам, с другой же выделить ряд черт присущих только этому праву, делающих его независимым и самостоятельным гражданско-правовым институтом. 

Более того, право оперативного управления является гораздо более сложным вещным правом чем, к примеру, сервитут или право пожизненного наследуемого владения. Оно обладает сложной системой, делающих его ограниченным по сравнению с правом собственности и, вместе с тем, его содержание настолько объемно, что зачастую может быть гораздо ближе к праву собственности, чем к ограниченным вещным правам. 

§3. Учреждения  ОВД  как  субъект  права  оперативного  управления
Субъектами права оперативного управления, в соответствии с п. 1, ст. 296 Гражданского Кодекса РФ могут быть только строго определенные юридические лица – это: 

- казенное предприятие, относящееся к категории коммерческих организаций
 ;
- учреждение, относящееся к некоммерческим организациям. 
Во многом, именно существование этих особых субъектов определяет правовую природу и содержание изучаемого права. 

 Мы рассмотрим правовой режим имущества, закрепляемого на праве оперативного управления за учреждением, в частности, за учреждением органов внутренних дел.

Учреждение, на сегодняшний день, является достаточно распространенным субъектом гражданско-правовых отношений. К таким субъектам относятся органы государственной власти и управления, правоохранительные органы, больницы, образовательные учреждения, библиотеки, музеи, театры и др. Общие положения об учреждении содержатся в ГК РФ и в Федеральном законе РФ «О некоммерческих организациях» (с послед. изм. от 23.12.2003 г.)
. При этом, особенности правового положения отдельных видов учреждений определяются иными законами и правовыми актами. Так, например, Законами «О библиотечном деле»
, «О музейном фонде и музеях в Российской Федерации» (с послед. изм. от 22.08.2004 года)
, «Об образовании» (в редакции ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Закон РФ «Об образовании»)
, «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (с послед. изм. от 29.12.2004 г.)
.

В соответствии с гражданским законодательством учреждением признается организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая им полностью или частично (ст. 120 ГК РФ). Схожее определение закреплено и в п. 1 ст. 9 Федерального закона «О некоммерческих организациях», где под учреждением признается «некоммерческая организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая полностью или частично этим собственником»
. 

Отдельно, из большого массива такой организационно-правовой формы как учреждение, мы выделяем, как наиболее распространенные, государственные учреждения, деятельность которых, преимущественно носит не коммерческий характер и осуществляется в области управления, социальной сфере, сферах образования, здравоохранения и других областях.  
Это объясняется, прежде всего, тем, что целевая правоспособность государства влечет необходимость использования его имущества в рамках строгого определенного перечня целей и задач социально-значимого характера, в том числе тогда, когда государственное имущество передано в оперативное управление
.

Цели деятельности государственных учреждений чётко регламентированы учредителем – государством, они находят своё закрепление, прежде всего в нормативных актах и учредительных документах. Вместе с тем, собственник учреждения, осуществляя финансирование, имеет право в любой момент проверить расходование выделенных средств, и в случае обнаружения того факта, что средства полученные учреждением расходуются не для выполнения конкретно поставленных задач, учредитель может приостановить деятельность учреждения, а в случае грубого нарушения условий закреплённых в учредительных документах и ликвидировать
  созданное им учреждение. Поэтому деятельность учреждения должна быть направлена исключительно на достижение поставленных целей (носящих некоммерческий характер), ради которых и было создано учреждение, в противном случае учреждение, как самостоятельный вид некоммерческой организации, утратит свое значение.

 При этом получение прибыли от использования госимущества закрепленного за учреждением не цель для государства. Более того, из деятельности организации с целевым закреплением имущества вообще не следует, что данный субъект права оперативного управления будет получать прибыль, способную покрывать издержки при достижении целей (исполнении функций), определенных собственником. Поэтому в данном случае, для достижения целей не коммерческого характера, необходимо использование учреждения – организационно-правовой формы  полностью или частично финансируемой собственником. 

Учреждения можно отнести к классическим видам некоммерческих организаций, им в полной мере присущи оба условия содержащиеся в п. 1 ст. 50 «Коммерческие и некоммерческие организации» ГК РФ,  которые  определяют   признание   организации  некоммерческой,  первое – основная цель деятельности не должна преследовать извлечения прибыли;  второе – недопущение распределения прибыли, полученной в результате разрешённой деятельности приносящей доход, между участниками.

Вместе с тем, учреждения как некоммерческие организации на основании п. 3 ст. 50 ГК могут осуществлять предпринимательскую деятельность, приносящую доходы, но «постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых они созданы, и соответствующую этим целям» (п. 3 ст. 50 ГК РФ). 
На самом деле, извлечение прибыли в процессе деятельности госучреждения может рассматриваться публично-правовыми образованиями, но исключительно как средство для достижения других целей, а именно целей, основополагающих для государства. Полученная прибыль в данном случае рассматривается не как средство для обогащения, а как средство для достижения целей, ради которых создано учреждение.

В процессе деятельности государственного учреждения речь идет не столько о прибыльности как о первичной и единственной цели созданного юридического лица, сколько о «прибыльности» как свойстве той или иной общественно полезной деятельности. Поскольку приоритеты учредителя – государства, направлены не на любые виды деятельности, а лишь на те, которые будут соответствовать функциям, возлагаемым на него обществом. Иначе говоря, перед государственными юридическими лицами, прежде всего, ставятся «многие социально-экономические задачи, связанные с решением ключевых общенациональных проблем»
. Для общества и для государства одинаково необходимы защита жизни, здоровья, прав и свобод граждан, собственности, интересов общества и государства от преступных и иных противоправных посягательств.

К числу государственных учреждений относятся и учреждения, входящие в систему органов внутренних дел. Как субъект учрежденный государством, органы внутренних дел, осуществляют свою деятельность в сфере государственного управления путем выполнения поставленных перед ними задач. Так, государственное управление осуществляется преимущественно в правовых формах, а исполнительно-распорядительная деятельность учреждений ОВД носит юридически властный характер
. Органы внутренних дел действуют по поручению и от имени государства, которое наделяет их властными полномочиями, необходимыми для выполнения стоящих перед ними задач. Властные полномочия воплощаются в их компетенции, которая определяется законами и иными нормативными актами.

В связи с чем, государство на основании:

- Закона Российской Федерации от 18 апреля 1991 г. № 1026-I «О милиции»
, 

- Федерального Закона РФ «Об оперативно-розыскной деятельности»
,
- Указа Президента Российской Федерации от 12 февраля 1993 г.  № 209 «О милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации»
,

- Положение о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденное Указом Президента Российской Федерации № 927от 19 июля 2004 г.
, 

- Приказа МВД РФ № 730 «Об утверждении типового положения о Министерстве Внутренних Дел, главном управлении, управлении внутренних дел субъекта российской федерации» от 15 сентября 2004 г.
, 
- «Концепции развития органов внутренних дел и внутренних войск (объявлена Приказом МВД РФ № 145 от 20 марта 1996 г.)»,
 и иных нормативных актов, позволяет сформулировать следующие основные задачи, которые призваны решать учреждения органов внутренних дел Российской Федерации:
1. Обеспечение личной безопасности граждан и общественной безопасности, охрана общественного порядка, защита объектов независимо от форм собственности;
2. Осуществление мер по предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений, выявлению, раскрытию и расследованию преступлений;
3. Развитие и укрепление материально-технической базы органов внутренних дел.

В результате государство, в лице органов внутренних дел России, осуществляет предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений; выявление и раскрытие преступлений; охрану общественного порядка; обеспечивает общественную безопасность; осуществляет охрану всех форм собственности независимо от субъектного состава собственников. 
Для выполнения поставленных задач согласно пункта 10 Приказа № 730 от 15 сентября 2003 г.
 за МВД, ГУВД, УВД субъекта РФ в целях обеспечения его деятельности закрепляются в установленном порядке на праве оперативного управления здания, строения, помещения, оборудование, техника, инвентарь и другие, необходимые для осуществления деятельности материальные средства, принадлежность которых устанавливается в соответствии с законодательством Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации.

В соответствии с данным приказом учреждения ОВД не являются собственниками переданного имущества. Данное имущество за рассматриваемыми юридическими лицами закрепляется на праве оперативного управления. Оно числится на балансе (проходит по смете) и используется в деятельности органов внутренних дел для достижения поставленных перед ними целей. Полномочным представителем государства в рассматриваемых правоотношениях является Министерство внутренних дел Российской Федерации. 

В соответствии с п. 11 Приказа № 730 от 15 сентября 2003 г. и со ст. 35 Закона РФ «О милиции», финансирование органов внутренних дел осуществляется из федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов, из средств поступающих от министерств, ведомств, организаций на основе заключенных в установленном порядке договоров, а также из иных поступлений в соответствии с законодательством Российской Федерации
. Так например, финансирование милиции общественной безопасности, в соответствии с Положением  «О милиции общественной безопасности» (местной милиции) в Российской Федерации» осуществляется за счет средств: федерального бюджета; бюджетов республик в составе Российской Федерации, краевых, областных бюджетов, бюджета автономной области, окружных бюджетов автономных округов, бюджетов городов Москвы и Санкт-Петербурга;  местных бюджетов и средств, поступающих от предприятий, учреждений и организаций, объекты которых охраняются милицией по договорам.

Следует отметить, что имущество органов внутренних дел должно использоваться только по назначению в соответствии с нормами  действующего законодательства, определяющими правовой режим соответствующих материальных объектов. Правовой режим имущества органов внутренних дел устанавливается как нормами гражданского законодательства, так и общими, ведомственными нормативными актами. 

Помимо выполнения учреждениями ОВД столь важных вышеперечисленных социально-экономических задач, связанных с решением ключевых общенациональных проблем, в правоохранительной системе существует ещё масса учреждений, непосредственной задачей которых не является осуществление основных задач органов внутренних дел. Эти учреждения выполняют вспомогательные, но не менее важные функции, которые, в конечном счёте, обеспечивают полноценное функционирование всей системы в целом
.
Например, к юридическим лицам, имеющим организационно-правовую форму государственного учреждения и входящим в систему органов внутренних дел относятся высшие учебные заведения Министерства внутренних дел РФ. Основополагающей задачей данных учреждений является реализация образовательных программ высшего профессионального образования в сфере правоохранительной и других видов деятельности, входящих в компетенцию Министерства внутренних дел Российской Федерации
. Названные учреждения готовят будущие квалифицированные кадры для органов внутренних дел, которые в дальнейшем использует правоохранительная система для выполнения поставленных перед ней целей — целей определенных государством. 

Однако, основная задача вуза МВД РФ не связана непосредственно с задачами органов внутренних дел на местах, несмотря на это, вуз может привлекаться к выполнению таких задач. Например, «Высшее учебное заведение МВД РФ может привлекаться к охране общественного порядка, ликвидации последствий чрезвычайных происшествий и другим мероприятиям с согласия руководства МВД России»
.

Кроме образовательных учреждений МВД, к учреждениям, выполняющим не основные, а специфические задачи, стоящие перед ОВД, возможно отнести ещё большое количество учреждений. Например, информационные центры МВД РФ, в том числе относящиеся сюда ГИЦ МВД России и информационные центры УВД (названные учреждения выполняют информационное обеспечение всей системы МВД); всевозможные медицинские, криминалистические учреждения и т.д. В рамках данной работы в связи с большим количеством и спецификой деятельности отдельных из них, по нашему мнению, представляется не целесообразным приводить их полный перечень и давать их характеристику, тем более, что информация о некоторых из них не всегда доступна широкому кругу лиц.

В силу того, что в системе ОВД существует большое количество учреждений и сферы их деятельности весьма разнообразны, они могут создаваться для решения различных задач и наделяться разнообразными функциями, на первый взгляд не сходными друг с другом. Однако в целом конечный результат их деятельности направлен на достижение одной цели – обеспечение стабильной деятельности и наиболее эффективного функционирования органов внутренних дел Российской Федерации, а следовательно, и государства в целом.

Говоря о целях деятельности учреждений системы ОВД необходимо учитывать тот факт, что в своей деятельности они руководствуются нормами и нормативными актами, в которых в основном содержатся императивные нормы, наделяющие данные юридические лица властными правами и обязанностями. Но, в тоже время, помимо административных, уголовных правоотношений, органы внутренних дел становятся участниками и гражданско-правовых отношений. Соответственно, в нормативных актах, регламентирующих деятельность органов и учреждений правоохранительной системы, содержатся и нормы гражданско-правового характера. Отсюда напрашивается вывод о том, что специфика возникающих на их основе гражданско-правовых отношений проявляется в том, что они прямо или косвенно связаны с выполнением возложенных на органы внутренних дел и учреждения этой системы задач, направленных на достижение конкретных целей деятельности.

Занимаясь изучением такой формы юридического лица как учреждение и особенностей его деятельности применительно к системе органов внутренних дел Российской Федерации, хотелось бы отметить следующее: в силу того, что типичной организационно-правовой формой выступления во вне для ОВД является форма учреждения, на него в полной мере распространяются правила и нормы гражданского законодательства, определяющего цели деятельности всех учреждений в целом.

В связи с чем, рассматривая учреждения ОВД в рамках права оперативного управления необходимо отметить, что учреждения органов внутренних дел Российской Федерации обладают правами и обязанностями юридического лица.
 Это факт подтверждает ведомственный нормативный акт, а именно Приказ № 730 «Об утверждении типового положения о Министерстве Внутренних дел, главном управлении, управлении внутренних дел субъекта РФ» от 15 сентября 2003 г.
 В соответствии с п. 6 данного положения  «МВД, ГУВД, УВД субъекта Российской Федерации, являются юридическим лицом, имеют печать с изображением Государственного герба РФ и со своим наименованием, необходимым для осуществления своей деятельности печати, штампы, бланки, счета … в банках и иных кредитных организациях».

Однако, несмотря на это, основной нормативный акт регулирующий деятельность милиции, а следовательно, и вышеназванных учреждений – Закон Российской Федерации «О милиции» от 18 апреля 1991 года (с послед. изм. от 21.03.2005 г.)
 не содержит указания, что структурные подразделения милиции являются юридическими лицами. На наш взгляд, это связано с тем, что традиционно органы внутренних дел и милиция, как часть системы указанных органов, рассматриваются в научной литературе с позиций административного, уголовного, уголовно-процессуального, уголовно-исполнительного права, что, в общем, и характерно для анализа такого специфического субъекта.

 Вместе с тем, из содержания выше названного типового Положения о Министерстве Внутренних дел Российской Федерации следует, что юридическим лицом может быть не только система органов внутренних дел в целом, но и ее отдельные структурные подразделения. 

Действительно, учреждения ОВД, российское законодательство относит к самостоятельной форме юридического лица, под которым в соответствии с п. 1 ст. 46 ГК РФ признается организация, которая имеет в оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде.

В юридической литературе имеются и другие, порой несколько упрощенные определения понятия юридического лица. Так, Е. Богатых, под юридическим лицом признает искусственно созданное единство (образование), которое может самостоятельно от своего имени участвовать в имущественном обороте, приобретать гражданские права и обязанности»
.

Однако притом, что учреждения ОВД, отвечают всем признакам категории юридического лица, мы считаем необходимым, выделить ряд специфических признаков, наиболее характерных для исследуемого вида юридического лица. 
Организационное единство. Данный признак определяет то, что «предоставленные законом и учредителем, юридические возможности, в пределах организационно-правовых форм существования юридических лиц, формировать систему внутренних организационных связей между элементами, составляющими его конструкцию, с целью обеспечения способности организации выступать в качестве субъекта гражданских отношении»
. Другими словами юридическое лицо должно обладать соответствующей устойчивой внутренней структурой. 
Организационное единство,  обеспечивает, прежде всего, возможность выступления учреждения как единого целого, это гарантируется, тем, что во главе соответствующего учреждения стоят органы управления или же руководитель, наделенные собственником данного учреждения, определенной компетенцией. Органы управления (руководитель) осуществляют внутреннее управление учреждением и действуют от его имени вовне. 
С целью четкого регулирования отношений между собственником и созданным им юридическим лицом, рассматриваемый признак отражается в учредительных документах учреждения, что в свою очередь дает возможность добиться максимально действенных результатов в деятельности учреждения. В данном случае можно говорить о сочетании интересов работников учреждения и его собственника.

По нашему мнению, признак организационного единства для учреждений органов внутренних дел выражается в следующем: наличие внутренних подразделений (отделов, отделений и т. д.), приспособленных к выполнению возложенных на них задач, а также органов управления – начальника, осуществляющего руководство учреждением.
Благодаря этому, учреждения органов внутренних дел, вы​ступают вовне как единое целое, как единый субъект, хотя и обладающий сложной внутренней структурой. Так, структура горрайоргана внутренних дел представляет собой совокупность его подразделений и  служб, связанных схемой распределения между ними функций и полномочий, возложенных на орган в целом
. Организационное единство обеспечивается еще и тем, что эти органы возглавляются должностными лицами, выполняющими определенные функции. 

Действия должностного лица (начальника) в пределах его компетенции рассматриваются как действия самого органа внутренних дел. Именно благодаря наличию соответствующих полномочий начальника, соответствующего руководства им учреждением, органы внутренних дел выступают вовне как единое целое, как единый субъект, хотя обладают сложной внутренней структурой
. 
Например, в соответствии с п. 2.4 Устава Санкт-Петербургского университета МВД РФ начальник университета «вправе без доверенности осуществлять действия от имени Университета, пред​ставлять его во всех учреждениях и организациях, распоряжаться иму​ществом и средствами Университета, заключать договоры, выдавать до​веренности, открывать бюджетные и иные счета в банках и других кре​дитных учреждениях». 

Орган внутренних дел выступает не только как юридическое лицо в форме учреждения, но и как сложная социальная система, определенным образом организованного коллектива работников, выполняющих возложенные на них функции и располагающие для этого соответствующей компетенцией и возможностями
. Элементами указанной организационной структуры выступают должности и связи между ними. Под должностями понимаются совокупности функциональных прав и обязанностей, требований к опыту и квалификации работников.
Наиболее характерно, данный признак проявляется на примере такого вида учреждения системы Министерства внутренних дел как высшее учебное заведение МВД. Несмотря на то, что данное учреждение является образовательным и, на первый взгляд, его задачи не затрагивают сферу деятельности большего числа учреждений ОВД, данный вуз имеет свои специфические особенности, прежде всего как учреждение системы органов внутренних дел.

 «Высшим учебным заведением Министерства внутренних дел Российской Федерации является образовательное учреждение, имеющее статус юридического лица и реализующее профессиональные образовательные программы высшего профессионального образования в сфере правоохранительной и других видов деятельности, входящих в компетенцию Министерства внутренних дел Российской Федерации»
.

Так, в структуру Санкт-Петербургского университета МВД России входят: руководство Университета, факультеты, кафедры, управления, службы, отделы, отделения, бюро, группы; секретариат, аппарат ученого совета, общая и специальная библиотеки, информационный центр, учебные центры, канцелярия, инспекция по личному составу, батальон обеспечения учебного процесса
.

Системный подход к построению коллектива выше названного учреждения системы ОВД, при котором все его структурные компоненты интегрированы функциональными и координирующими связями обеспечивает организационное единство данного учреждения как юридического лица. При этом факультеты, кафедры, подготовительное отделение, учебные подразделения, научно-исследовательские лаборатории, библиотека, филиалы, административные и вспомогательные службы и другие структурные подразделения имеют свои, четко определенные функции, согласуют, координируют свою деятельность, подчиняя и субординируя ее целевому назначению данного вуза. Задачи, закрепленные в Положении о вузе МВД, а также в его уставе способствуют этому в немалой степени.

Любое высшее учебное заведение МВД имеет свое наименование, Устав и органы управления, печать и расчетный счет в банке. Так, в соответствии с п. 1.3 Устава Санкт-Петербургского университета МВД России «Университет обладает статусом юридического лица, имеет само​стоятельный баланс, расчетный и иные счета в банковских и других кре​дитных учреждениях для хранения денежных средств и осуществления всех видов расчетных, кредитных и кассовых операций, обладает обо​собленным имуществом на правах оперативного управления. От собст​венного имени приобретает имущественные и неимущественные права и несет соответствующие обязанности, ведет делопроизводст​во и архив. Университет имеет круглую печать с изображением Герба Российской Федерации, штампы, бланки и иные реквизиты».  

Наиболее важные вопросы своей внутренней деятельности, а также внешних правовых отношений в качестве юридического лица вуз обсуждает на заседаниях выборного органа – Ученого совета, возглавляемого начальником вуза. Так в п. 2.9 Устава Санкт-Петербургского Университета МВД России определено, что для рассмотрения наиболее важных вопросов деятельности создается Ученый совет, состав которого утверждается начальником Университета. Однако, непосредственное и повседневное управление деятельностью вуза осуществляет его начальник.

Далее перейдем к рассмотрению следующего признака – имущественной обособленности. Названный признак юридического лица характеризует имущественную целостность исследуемой организационно-правовой формы – учреждение. Другими словами, всякая практическая деятельность невозможна без соответствующих  инструментов,  предметов  техники, оборудования, денежных средств. Под имущественной обособленностью принято понимать объединение этих инструментов в единый имущественный комплекс, принадлежащий конкретной организации, а также отграничение его от имущества, принадлежащего другим физическим и юридическим лицам.
По мнению С. Н. Братуся, имущественная обособленность является  той основой, которая позволяет признать какое-либо образование юридическим лицом. Определенная мера или степень этой имущественной обособленности является основой правосубъектности
. Следовательно, обособленное имущество может рассматриваться как ведущий признак классификации юридических лиц
.

В данном случае важно подчеркнуть требование ГК РФ, согласно которому имущество юридического лица должно принадлежать ему на праве собственности либо на ином ограниченном вещном праве – праве хозяйственного ведения или оперативного управления. По общему правилу, выступающая в имущественном обороте организация должна быть собственником своего имущества. Но, в то же время, законодатель не мог не учитывать ситуацию, реально сложившуюся в стране, в рамках которой имеет место существование большого числа государственных и муниципальных предприятий, не являющихся собственниками имущества, закрепленного на их балансе. В данном случае законодатель закрепил имущество учреждения ОВД на праве оперативного управления. Это предоставило возможность признавать данные учреждения юридическими лицами. 

Мы полагаем, что проявление имущественной обособленности учреждений ОВД выражается в закреплении публичного имущества на ограниченном вещном праве – праве оперативного управления, которое позволяет быть полноправными участниками гражданского оборота, и характеризуется тем, что:
- в соответствии с п. 1 ст. 296 ГК РФ учреждения ОВД не являются собственником своего имущества, они осуществляет лишь правомочия по владению, пользованию и распоряжению этим имуществом;

- названные выше правомочия учреждения ОВД осуществляют в пределах, установленных федеральным законом, заданиями собственника и назначением имущества;

 -  в соответствии с п. 2 ст. 296 ГК РФ собственник   имущества, переданного   учреждению, в случае не использования или использования данного имущества не по назначению, имеет право изъять переданное имущество и в дальнейшем использовать его по своему усмотрению. 

На основании этого можно констатировать, что учреждения органов внутренних дел Российской Федерации не вправе самостоятельно продавать, обменивать или отчуждать иным способом имущество, которое принадлежит им на праве оперативного управления.

Вместе с тем, для права оперативного управления характерна четкая взаимосвязь с обязанностями органов внутренних дел. Каждое из правомочий, входящих в право оперативного управления, содержит одновременно элемент обязанности органов внутренних дел перед государством. Так, например, органы внутренних дел в лице подразделений милиции общественной безопасности, как субъекты гражданских правоотношений системы органов внутренних дел, приобретая триаду правомочий по владению, пользованию и распоряжению, вместе с тем обязываются тщательно учитывать все материальные ценности, строго соблюдать правила хранения, а также, использовать имущество наиболее эффективно, в строгом соответствии с его назначением. 

Собственник закрепленного за учреждениями ОВД имущества устанавливает прямые задания по его целевому использованию (в частности, в утвержденной им смете расходов госучреждения). Он также определяет целевое назначение отдельных частей (видов) этого имущества, путем его распределения (в учетах целей) на соответствующие специальные фонды. При этом государственное имущество, включая денежные средства, числящееся в одном фонде, по общему правилу не может быть использовано на цели, для которых существует другой фонд (при недостатке последнего)
. Свое конкретное выражение имущественная обособленность в учреждениях ОВД находит в том, что данное юридическое лицо должно иметь  самостоятельную смету.
В результате, будучи несобственником, учреждения ОВД обладают ограниченным вещным правом целевого характера на закрепленное за ними имущество, которое является обособленным от имущества других юридических лиц. Например, в соответствии с п. 7.1 Устава Санкт-Петербургского университета МВД РФ за данным учреждением «в целях обеспечения его уставной образова​тельной деятельности на правах оперативного управления закрепляются в установленном порядке объекты федеральной собственности (земля, здания, сооружения, имущественные комплексы, оборудование, денеж​ные средства), а также другое имущество потребительского, социально​го, культурного и иного назначения». 

Теперь перейдем к рассмотрению следующего признака – самостоятельной гражданско-правовой  ответственности.  В соответствии со ст. 56 ГК РФ юридические лица отвечают по своим обязательствам всем принадлежащим им имуществом. «Правосубъектность юридического лица, и, прежде всего, такие признаки, как организованное единство и имущественная обособленность, - отмечает Г.К. Матвеев, проявляется вовне именно через его имущественную ответственность»
. В этом проявляется принцип самостоятельной гражданско-правовой ответственности юридического лица, который определяется тем, что участники или   собственники   имущества   юридического  лица  не  отвечают  по   его   обязательствам,   а   юридическое   лицо   не   отвечает по обязательствам участников или собственников.   Но, как и везде существуют исключения, в частности, исключением является организационно-правовая форма –  учреждение (п. 2 ст. 120 ГК РФ), поскольку в данном случае, при определенных условиях, возможна субсидиарная ответственность учредителя. 

Учреждение, в соответствии с п. 2 ст. 120 ГК РФ, отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами, что объясняется тем, что имущество принадлежит учреждению только лишь на праве оперативного управления, и распорядится им в качестве средства погашения кредиторской задолженности, учреждение не имеет права, и в силу этого в законе установлена только денежная ответственность учреждения
. При недостаточности денежных средств субсидиарную ответственность по долгам учреждения несёт собственник, переданного в оперативное управление имущества. 

Хотелось бы отметить то обстоятельство, что и согласно п. 2 ст. 9 Закона «О некоммерческих организациях», учреждение является единственной некоммерческой организацией, которая не отвечает по свои обязательствам находящимся у него имуществом.

Суть этой ответственности состоит в том, что до предъявления требования к собственнику имущества учреждения, кредитор должен предъявить требования к учреждению непосредственно. Если учреждение отказалось удовлетворить требования кредитора в связи с недостаточностью у него денежных средств, то это требование может быть переадресовано собственнику. Ответственность собственника по обязательствам учреждения является полной. Таким образом, «имущество учреждения, независимо от того, учитывается ли оно в составе основных средств или средств в обороте, забронировано от взысканий кредиторов»
. 
Говоря об имущественной ответственности учреждения, С. Н. Братусь  относил учреждение к юридическим лицам, приближающимся с точки зрения полноты и завершенности своей правосубъектности к положению физического лица
. Он писал, что связь между личной, имущественной сферой лиц, обслуживаемых учреждением, с одной стороны, и учреждением как субъектом права, с другой стороны, обычно полностью отсутствует. Учреждение можно считать законченным, достигшим высшего уровня развития, юридическим лицом. По общему правилу, учреждение является потолком ответственности, никто из администраторов не несет дополнительной имущественной ответственности за долги учреждения
.

В современных условиях достаточно сложным и спорным является вопрос, связанный с возможностью обращения взыскания на имущество, приобретенное за счет ведения учреждением самостоятельной деятельности, приносящей доход. 
В настоящее время в литературе высказываются различные точки зрения по вопросу, связанному с обращением взысканий на имущество учреждений, которое оно приобрело за счет деятельности, приносящей доход. В частности, В. В. Долинская считает, что по долгам учреждений собственник отвечает уже при отсутствии у них на текущем счете собственных средств
.

Ю. К. Толстой занимает по данному вопросу противоположную позицию. Он отмечает, что в законе оставлен открытым вопрос о возможности обращения взысканий на имущество, приобретенное учреждением за счет дозволенной в учредительных документах деятельности, и высказывает мнение о положительном решении этого вопроса, если в законе или ином правовом акте, определяющем особенности правового положения отдельных видов учреждения, не предусмотрено иное
.

Аналогичная точка зрения высказывается и в комментарии ч. 1 ГК РФ под редакцией М. И. Брагинского, а также в комментарии ч. 1 ГК РФ  под редакцией О. Н. Садикова. Однако, ни в ст. 120 ГК РФ, ни в ст. 9 Федерального закона РФ «О некоммерческих организациях» законодатель не предусматривает возможность обращения взыскания на такое имущество и, следовательно, на доходы, полученные от разрешенной деятельности приносящей доход, если учреждением будет приобретено какое-либо имущество, то взыскание может быть обращено лишь на денежные средства, независимо от того, находятся ли они на отдельном балансе или выделены по смете собственником.

По нашему мнению, следует согласиться с мнением В.И. Гусака, который полагает, что решение вопроса, связанного с обращением взыскания на имущество учреждения, занимающегося доходной деятельностью, должно заключаться в следующем: 

- в том случае, если в результате ведения учреждением деятельности, приносящей доход оно привлекается к ответственности, то в первую очередь взыскание должно быть обращено на те денежные средства, которые получены от данной деятельности, и при недостаточности последних – на денежные средства полученные по смете; 

- в том случае, если ответственность учреждения возникла в результате ведения деятельности предусмотренной в учредительных документах и не связана с доходной деятельностью, то в первоочередном порядке взыскание должно быть обращено на денежные средства, выданные собственником по смете, и лишь при недостаче этих денежных средств – на доходы (в виде денежных средств), полученные в результате осуществления учреждением коммерческой деятельности
.

         Такой же позиции придерживается и судебная практика. Так, в Постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 29 мая 2001 года № 1184/01,  суд постановил, что учреждение отвечает по своим собственным долгам как всеми денежными средствами, так и имуществом, находящемся у него в самостоятельном распоряжении
.   
В результате, основной особенностью учреждений ОВД при характеристике гражданско-правовой ответственности является то, что в случае недостаточности денежных средств, субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения, независимо от того в результате, какой деятельности возникли данные обязательства, несет собственник соответствующего имущества.   
Следующий признак, который мы будем анализировать – самостоятельное участие в имущественном обороте. Данный признак юридического лица означает способность организации к самостоятельному участию в имущественном обороте и выступлению в гражданском обороте от своего имени. Другими словами выступление учреждений ОВД в гражданском обороте от своего имени означает право, например, горрайоргана вступать от своего имени в гражданские имущественные правоотношения: самостоятельно заключать договоры, быть субъектом внедоговорных обязательств, защищать свои нарушенные права путем предъявления исков в суд, быть ответчиком в суде. 
Необходимо отметить, что в данном признаке получает законченное выражение хозяйственно-оперативная самостоятельность учреждения. Возникая на основе имущественных и организационных предпосылок, этот признак является окончательным внешним выражением самостоятельности и гражданской правосубъектности учреждений как участников гражданско-правовых отношений. Как и любое юридическое лицо, учреждение, независимо от того, к какой сфере деятельности оно находится, обладает правоспособностью и дееспособностью, и в силу этого может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и неимущественные права, быть истцом и ответчиком в суде и в полной мере выступать в гражданско-правовых отношениях от собственного имени, как одно из самостоятельных юридических лиц.

Учреждение, как юридическое лицо, обладает правоспособностью. На наш взгляд, подвергая анализу правоспособность учреждений ОВД и, следовательно, возможность их участия в имущественном обороте, необходимо обратить внимание, прежде всего, на то, что в науке гражданского права принято различать общую и специальную правоспособность. Учреждение в силу своих особенностей как юридическое лицо имеет специальную правоспособность. Это объясняется тем, что данное юридическое лицо обладает ограниченным числом прав и обязанностей, необходимых исключительно для достижения поставленной цели, данные права и обязанности четко зафиксированы в учредительных документах учреждения.

В гражданском законодательстве РФ закреплено, что юридические лица могут иметь гражданские права, соответствующие целям их деятельности, предусмотренным в учредительных документах. Что касается учреждений ОВД, то в отношении них, закреплена специальная правоспособность.
В связи с чем, мы считаем необходимым, учитывать помимо общего отличия специальной от общей правоспособности и отличие специальной правосубъектности различных учреждений в зависимости от характера и направления их деятельности. Специальный характер гражданской правосубъектности органов и учреждений ОВД предопределен спецификой и профилем их деятельности. А это в свою очередь связано с тем, что наделение учреждений органов внутренних дел гражданской правосубъектностью предполагает реализацию тех гражданских прав и обязанностей, которые служат целям выполнения задач, которые стоят перед указанными органами. Как юридические лица, учреждения могут совершать лишь такие гражданско-правовые действия, которые направлены на достижение поставленных перед ними задач, в отличие от других организационно-правовых форм юридических лиц, способных иметь любые, предусмотренные законом права и обязанности
.
Таким образом, рассматривая учреждения ОВД как субъект гражданско-правовых отношений, можно сделать следующий вывод: возможность участия в указанных отношениях появляется благодаря наделению органов и учреждений МВД гражданской правосубъектностью
. Однако, не все органы и учреждения могут быть самостоятельными и независимыми участниками гражданско-правовых отношений. Эта возможность предоставлена лишь тем из них, которые обладают совокупностью определенных признаков, позволяющих признавать органы и учреждения МВД России юридическими лицами. Законы и иные нормативные акты, регламентирующие деятельность органов внутренних дел, обозначая основные задачи и цели деятельности, признают большинство подразделений органов внутренних дел юридическими лицами, определяя для них организационно-правовую форму учреждения.

При этом, юридические лица в системе ОВД РФ обладают совокупностью признаков, аналогичных признакам, признаваемых гражданским законодательством за иными организационно-правовыми формами и состоящими из наличия организационного единства, обособленного имущества, самостоятельной имущественной ответственности, выступления во вне от собственного имени.


Подводя итог исследования права оперативного управления в учреждениях, входящих в систему органов внутренних дел, хотелось бы отметить следующее: 

1) Учреждения ОВД – это государственные учреждения, обладающие специальной правоспособностью, перед которыми учредитель – государство ставит многие социально-экономические задачи, связанные с решением ключевых общенациональных проблем. В лице органов внутренних дел России, государство осуществляет предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений; выявление и раскрытие преступлений; охрану общественного порядка; обеспечивает общественную безопасность; осуществляет охрану всех форм собственности независимо от субъектного состава собственников.

2) Для решения поставленных задач за учреждениями ОВД закрепляется государственное имущество на праве оперативного управления. Финансирование данных учреждений осуществляется из бюджета Российской Федерации, субъектов РФ, из муниципального (местного) бюджета. А также из средств, поступающих от министерств, ведомств, организаций на основе заключенных в установленном порядке договоров, а также из иных поступлений в соответствии с законодательством Российской Федерации.

3) Несмотря на то, что учреждения ОВД наделены государством особыми полномочиями и выполняют специфические функции, (отличные от всех остальных государственных юридических лиц), эти функции ни в коей мере не противоречат целям деятельности той организационно-правовой формы, к которой законодатель относит юридические лица входящие в органы внутренних дел России – учреждению.

4) Практическое значение закрепления государственного имущества на праве оперативного управления за учреждениями ОВД «состоит, прежде всего, в том, что оно определяет соотношение имущественных прав конкретных государственных организаций с правами государства как собственника соответствующего имущества, устанавливает пределы имущественной самостоятельности», «служит юридическим средством участия государственных организаций в имущественном обороте», являясь «правом на имущество в сфере непосредственного хозяйствования».

Более того, как способ закрепления имущества за несобственником право оперативного управления получает все большее распространение и в системе органов внутренних дел России. В подтверждение этого можно констатировать, что в п. 1 Указа Президента Российской Федерации от 21 апреля 1996 г.  №  572 «О передаче в оперативное управление Министерству внутренних дел Российской Федерации арендуемых зданий, сооружений и помещений»
 Правительству Российской Федерации указано обеспечить передачу в установленном порядке органам внутренних дел Российской Федерации, их подразделениям и учреждениям в оперативное управление арендуемых ими зданий, сооружений и помещений, относящихся к федеральной собственности и используемых для размещения и социально-бытового обслуживания сотрудников и личного состава органов внутренних дел. Положения названного акта нашли свое развитие в Указе Президента Российской Федерации № 927 от 19 июля 2004 г. 
В силу того, что в системе ОВД существует большое количество учреждений и сферы их деятельности весьма разнообразны, они могут создаваться для решения различных задач и наделяться разнообразными функциями, на первый взгляд не сходными друг другом, однако в целом конечный результат их деятельности направлен на достижение одной цели - обеспечение стабильной деятельности и наиболее эффективного функционирования органов внутренних дел Российской Федерации, а следовательно, и государства в целом.

Глава II. Содержание права оперативного управления в учреждениях ОВД
§1. Правомочие владения в праве оперативного управления в учреждениях ОВД
Учреждения органов внутренних дел в отношении закрепленного за ними имущества в соответствии п. 1 ст. 296 ГК осуществляют владение, пользование и распоряжение им.

В связи с чем, представляется вполне обоснованным при исследовании правомочий, составляющих содержание права оперативного управления, опираться именно на классическую модель,  выраженную в существовании в рамках содержания рассматриваемого института правомочий владения, пользования и распоряжения. Вначале проанализируем правомочие владения. 
Достаточно детальную разработку проблематика рассматриваемого правомочия, получила в современной отечественной цивилистической литературе в работах А.В. Коновалова К.И. Скловского, С.В. Скрябина, Д.В. Дождева, и других авторов
. Тем не менее, работы, посвященные анализу указанного правомочия в рамках ограниченного вещного права – права оперативного управления, на современном этапе отсутствуют. С нашей точки зрения, рассмотрение правомочия владения в данном контексте, возможно обогатит не только теоретический опыт его исследования, но и наполнит новым содержанием сам институт права оперативного управления.

В настоящем параграфе мы подробно проанализируем теоретическую характеристику содержания правомочия владения в праве оперативного управления на примере органов внутренних дел. 

Взятое отдельно правомочие владения не предоставляет воз​можности как-либо использовать имущество в свою пользу. Лицо – владелец не может изменить ни фактиче​ского, ни юридического состояния вещи, не может удовлетворить этим правом какие-либо матери​альные потребности. Очевидно, что лицо – владелец, имеющее только право владения, не может никак влиять на вещь. Что же даёт это право владения?

По мнению О.А. Хатунцева, правомочие владения является самым существенным, поскольку, считает автор, «лицо, имеющее имущество на праве владения, имеет формальный титул владельца»
. Кроме того, это лицо может «держать» такое имущество, обладать им, числить его в своём хо​зяйстве, смотреть на него и т. п., и всё...
Существуют другие трактовки права владения как одного из пра​вомочий вещного права. Например, М.В. Колганов под владением по​нимает продолжительное, не ограниченное временными рамками пользование предметами природы, которые не уничтожаются в про​цессе пользования
. Тем не менее, приведенное определение являет​ся весьма спорным. 

Однако было бы неверным отождествлять право владения с правом пользования. Тем более, что статьёй 209 ГК РФ эти два правомочия признаны самостоятельными и каждое из них обязательно при харак​теристике вещного права.

На наш взгляд, заслуживающую внимания трактовку правомочия владения предлага​ет Ю. С. Васильев: «Право владения означает возможность фактиче​ски обладать имуществом, иметь его в своей хозяйственной сфере, осуществлять фактическое и хозяйственное господство над ним»
. Тем не менее, в таком толковании мы находим неточность, ведь под хозяйст​венным господством надо понимать возможность осуществлять хо​зяйственную деятельность. А осуществление хозяйственной деятель​ности уже не может ограничиваться только правом владения, необхо​димо как минимум и право пользования.
Считаем, что следует согласиться с определением права владения, сформулированным Е. А. Сухановым: «Под правомочием владения понимается основанная на законе (т. е. опирающаяся на со​ответствующий правовой титул, юридически обеспеченная) возмож​ность иметь у себя данное имущество, содержать его в своем хозяй​стве (числить на балансе и т. п.)»
.
Однако в бытовом русском языке слова "владелец" и "собственник" практически ничем не отличаются между собой по содержанию. Это обусловлено исторически. В примечании 1 части 1 ст. 420 X тома Свода законов Российской Империи находим: «Право собственности на недвижимая имущества въ законахъ часто означается подъ именем... втьчнаго и потомственнаго владъшя. Въ семь смысль и лицо, имеющее право собственности, именуется владъльцемъ.»
 Таким об​разом, понятия владения и собственности в российском дореволюци​онном праве во многом отождествлялись.
Тем не менее, считаем необходимым отграничить юридический смысл, вкладываемый в понятия владения и собственности. Не вызывает сомнений, что понятие владения значительно уже понятия собственности. Рассмотрим право владения как од​но из правомочий вещного права. 

По римской правовой традиции владение должно включать в се​бя два элемента: предмет (тело) владения и намерение (воля) владеть для себя: «И приобретаем мы владение посредством материального и волевого моментов, а не од​ним материальным или волевым моментом (D.41.2.3.1.)»
. Это опре​деление можно считать достаточно точным. Владение не мыслимо без предмета материального мира, которым владеют. Владение не су​ществует и помимо воли лица, которая господствует над телом.
Однако и у лица, незаконно завладевшего вещью, присутствуют оба этих элемента. Так, похитившее лицо владеет вещью и имеет намерение владеть ею в своих интересах. В связи с чем, следует различать юридическое и фактическое владение. 

С одной стороны, юридическое владение – это основанное на праве обладание вещью лицом в совокупности с волей этого лица владеть вещью для себя. Только юридическое владение может быть правомочием вещного права. 
С другой стороны, фактическое владение – это непосредственное обладание вещью, основанное на праве, есть законное юридическое владение. 

Фактическое же обладание вещью и даже в совокуп​ности с волей этого лица не есть право владения. Вместе с тем, фактическое и юридическое владение, в том же Своде законов Российской Империи, определены с точки зрения законности, как закон​ное и незаконное.  Всякое фактическое владение, не основанное на каком-либо праве – незаконное. В тоже время незакон​ное фактическое владение принято характеризовать добросовестным и недобросовестным. Недобросовестный владелец – это лицо, кото​рое приобрело вещь в фактическое владение незаконным путем. По​этому фактическое незаконное владение, по нашему мнению, следует характеризовать как:

-    самовольное владение, например, при самовольном захвате земель;
- подложное владение, например, при изготовлении фальшивых документов на вещь;
-   насильственное владение, например, при изъятии вещи у юри​дического владельца насильственным образом и т. п.
Наряду с этим, добросовестным незаконным владельцем необходимо считать лицо, которое приобрело имущество во владение законным путем. В частности, по договору, но у незаконного недобросовестного владельца, который не мог передать право владения юридическое, так как не об​ладал им, либо у очередного добросовестного незаконного владель​ца.
Применение положений, выработанных в контексте применения теории владения к праву оперативного управления, представляет также огромное практической значение для выявления соотношения между правомочиями собственника и правомочиями субъекта права оперативного управления в рамках исследуемого нами гражданско-правового института. Указанное соотношение проявляется на всех этапах существования права оперативного управления учреждения: как в момент создания, так и в процессе осуществления правомочий указанным субъектом.
Вероятно, правомочие владения является всего лишь формаль​ным титулом лица (владельца), которому принадлежит это право. Но возможно ли носить такой титул нескольким лицам? В современной литературе считается, что лицом (владельцем), имеющим право вла​дения, могут быть одновременно и собственник, и наниматель, и арендатор, и хранитель, и другие. Например, отдел милиции, как учреждение системы органов внутренних дел, числящее у себя государственное имущество на праве оперативного управления, имеет, в том числе, право владения на закреплённое за ним имущество. 

В таком случае кто будет являться собственником – государство? Может ли государство считать себя в этом случае владельцем, поскольку один владе​лец, учреждения органов внутренних дел, уже имеется? Ес​ли ответить «нет», то получится, что собственник – не владелец. Это вряд ли вписывается в определение понятия права собственности. Очевидно, необходимо ответить «да». Однако, в этом случае мы имеем в наличии двух вла​дельцев на одно имущество, в праве владения равносильных.

Полагаем в данной ситуации следует согласиться с мнением М.С. Заточного, который считает, что вопрос соотношения правомочий собственника и субъекта права оперативного управления может быть решен, двумя путями
. 

Следуя первым путем, можно рассмотреть вопрос о признании правомочия владения только за субъектом права оперативного управления. В таком случае, государство рассматриваемое правомочие теряет, а учреждение становится единоличным обладателем ни чем не ограниченного правомочия владения. С одной стороны данное решение позволяет четко указать субъекта владения и в большей степени придать ему самостоятельность. Но, вместе с тем, возникает неопределенная ситуация с титулом собственника, принадлежащим, например, государству и с возможностью осуществлять им вещные способы защиты.  

В соответствии со вторым путем решение данной проблемы, является, введение созданной немецкой школой права и воспринятой рядом законодательств, тяготеющих к континентальной системе, конструкции двойного владения в отношении имущества, принадлежащего субъекту на праве оперативного управления
. Данная конструкция позволяет признать правомочие владение как за зависимым владельцем, так и за самостоятельным. Впервые рассматриваемый юридический институт был закреплен в Германском уложении в 1896 г. 

Российское гражданское законодательство не знало аналогичной нормы о посредственном и непосредственном владении. Вместе с тем, по мнению А.В. Коновалова, оно было в большей степени склонно воспринять немецкую модель регулирования владельческих отношений. Так, в ст.137 кн. 3 Проекта Гражданского уложения Германии предполагалось узаконить следующую конструкцию: «кто владеет имуществом, как своим собственным, тот имеет владение самостоятельное (в виде собственности). Всякое иное владение, в силу вотчинного или договорного права, признается производным. Одно и тоже имущество может быть в самостоятельном владении одного лица и, вместе с тем, в производном владении другого лица».

Теорией двойного владения в рамках развития науки гражданского права конца ХIХ века выдвигалась позиция о расширительном толковании сферы применения рассматриваемой нами конструкции. Так, И.А. Покровским было высказано мнение о возможности предоставления права на защиту владения также и «владеющим по службе»
. Данное суждение интересует нас, вследствие того, что в рамках дореволюционного права, государственное учреждение в качестве самостоятельного субъекта права не рассматривалось. Вследствие этого, возможно предположить, что отношения, связанные с правомочием владения государственным имуществом, происходили в рамках конструкции опосредованного владения. 

Однако, А.В. Коноваловым было высказаны серьезные сомнения в отношении позиции И.А. Покровского. Так, А.В. Коновалов пишет: «Для этого предложения нельзя найти как теоретического обоснования, так и предпосылок практического характера. С одной стороны, отношения владеющего слуги к предоставленному ему имуществу не вписываются в конструкцию двойного владения и не может ни при каких обстоятельствах рассматриваться как прямое владение … , а вырабатывать для такого субъекта третью, более низкую ступень зависимости  владения явно нет нужды. С другой стороны, трудно представить себе ситуацию, когда предъявить владельческий иск некому, кроме владеющего слуги»
.  

Однако, отраженная в проекте Гражданского уложения идея применения конструкции двойного владения не встретила безоговорочной поддержки среди российских цивилистов. Так, в работе А. Смолина
 присутствует достаточно резкая критика норм Германского уложения о посредственном и непосредственном владении как создающих «искусственную и противоречивую конструкцию в связи с невозможностью признания непосредственным владельцем» 
.

Критиковал конструкцию двойного владения и Г.Ф. Шершеневич, полагая невозможным ее сочетания с пониманием владения как фактического господства над вещью
.

Необходимо отметить, что в своих работах авторы никогда не принимали во внимание существование владение юридических лиц и, как следствие, возникновение особых свойств владения у указанных субъектов гражданского права. В отличии от физических лиц, в правомочии владения юридического лица, отсутствует материальная сторона владения – физическое господство (возможность соприкосновения с вещью). Данное владение, как указывалось ранее своеобразная фикция. Вследствие фиктивности распространения института владения в отношении юридического лица, ссылка Г.Ф. Шершеневича на противоестественность состояния двойного фактического владения уже не кажется столь очевидной применительно к субъектам гражданского права, лишенным физической сущности (помимо юридических лиц к таким субъектам можно отнести, к примеру, государство). Запись в учредительных или иных документах определенного имущества не мешает аналогичному закреплению имущества в документах иного юридического лица. 

Не разрешенным остался вопрос о соотношении прав  двойного владения и в цивилистической литературе советской эпохи. В большей степени проблема двойного владения  нашла свое отражение в работах М.В. Малинкович
 и  А.А. Рубанова
. 

Например, М.В. Малинкович в своей работе последовательно различает владение – факт и владение – право: она признает, что производное титульное владение не прекращает права владения собственника на ту же вещь: на одну и ту же вещь имеют право владения и собственник, и титульный владелец
. 

Несколько отличную позицию высказывал А.А. Рубанов, который указал на возможность существования двойного владения в контексте необходимости существования своеобразного суррогата «правоотношения собственности» для ряда участников гражданского оборота. По мнению А.А. Рубанова, владение как правоотношение имеет место при передаче фактического владения другому субъекту при сохранении права собственности за прежним. Однако, при рассмотрении диссертационной работы А.А. Рубанова можно прийти к выводу, что автор склонен рассматривать владение как независимо существующее право, которое может реализовываться вне рамок правоотношения собственности и независимо как от него, так и иных вещных прав.     

Вместе с А.А. Рубановым наличие двойного владения признает и В.А. Тархов
. Он отмечает, что фактическое владение не является необходимым для существования права владения, указывая на ситуации, при которых собственник, не имея возможности осуществлять фактического владения, сохраняет при этом право собственности в полном объеме, автор делает логичный вывод о том, что правомочие владения сохраняется у собственника и в том случае, когда право  владения (но не право собственности) на ту же вещь приобретает иное лиц. По мнению автора, именно в этом проявляется приемлемое, не вызывающее ни у кого сомнения, теоретическое обоснование возможности виндикации таким собственником вещи от недобросовестного, а иногда и добросовестного приобретателя в случае  утраты вещи производным владельцем или ее похищения у последнего
.  

В отличие от конструкции двойного владения в рамках системы гражданского права советского периода, наибольшее распространение получила концепция «эластичной собственности». Суть этой концепции заключается в признании возможности временного исключения из объема правомочий собственника правомочия владения, которое делегируется собственником титульному владельцу.

Концепция «эластичной собственности», также как и теория двойного владения не лишена своих недостатков, основным из которых, является неразрешенность вопроса о том, в каком виде и какой правовой статус будет являть та совокупность правомочий, которая останется у собственника после исключения права владения. Так, передавая владение субъекту права оперативного управления вместе с передачей ему имущества, собственник, следуя рассматриваемой концепции «эластичной собственности», должен этого права лишиться. Как следствие у него остается особое вещное право ограниченной собственности (собственности без правомочия владения). Помимо этого, он также лишается тех способов гражданско-правовой защиты, которая предоставлена владельцу
.

На наш взгляд, данная ситуация представляется не совсем соответствующей тем запросам, которые предъявляет сложный правооборот на современном этапе развития имущественных отношений. Так, рассматривая владение учреждения в рамках теории эластичной собственности, мы должны будем признать, что в момент передачи имущества рассматриваемому субъекту, государство лишается правомочия владения в отношении данного имущества. Вследствие этого титул государства как собственника уже будет лишен фактической базы – владения
. 

Достаточно стройное объяснение теории двух владельцев най​дём в римском частном праве. «Мы считаемся владеющими не только тогда, когда владеем сами, но и когда кто-нибудь находится во владе​нии от нашего имени, хотя бы он и не был подчинен нашей власти, ка​ковыми являются арендатор и жилец, а также через тех, у кого мы сложили или кому ссудили вещи или безвозмездно предоставили жи​лище, мы считаемся владеющими лично сами ... так что даже многие считают владение удерживаемым одним намерением... (Гай. Институ​ции, IV, 153)»
.

В римском праве имеется достаточно ёмкое и точное определе​ние для владения арендатора – detentio (держание). Владение пони​мается, как фактическое обладание вещью с намерением относится к ней как к своей, независимо от права на вещь и способов её приобре​тения: держание это фактическая власть над вещью без намерения обладать ею исключительно для себя. Но если тот же арендатор, как держатель вещи, сам выскажет намерение относится к вещи как к своей, то сможет ли он обладать в этом случае правом владения? Римские юристы, при этом, считали, что перемена намерений владельца или держателя не может влиять на основания владения.
 Таким образом, согласимся с мнением О.А. Хатунцева, который считает, что одна лишь перемена намерений держателя не может превратить его во владельца
.
Основываясь на посылах римского частного права, предлагаем  выделить в правомочии владения права оперативного управления   независимого владельца – собственника, и зависимого владельца (обладателя) – субъекта права оперативного управления.  Следовательно, владение в праве оперативного управления можно харак​теризовать понятиями зависимое и независимое. Действительно, правомочие владения собственника зависит только от  воли самого собственника. Так, в соответствии с п. 2 ст. 209 ГК РФ «собственник вправе по своему усмотрению совершать в отношении принадлежащего ему имущества любые действия, не противоречащие закону …». Вместе с тем, собственник вправе изъять, при определенных условиях, у зависимого владельца (обладателя) имущество и распорядиться им по своему усмотрению (п. 2 ст. 296 ГК).   

Зависимый же владелец, владелец на основе права оперативного управления, строго ограничен в реализации правомочия владения. Например, на основании п. 1 ст. 296 ГК РФ субъект рассматриваемого права осуществляет владение, только « … в пределах установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением имущества …». 

Более того, отечественное гражданское законодательство в статье 209 ГК РФ позволяет собственнику «отчуждать своё имущество в собственность другим лицам, передавать им, оставаясь собственником, права владения, пользования и распоряжения имуществом...»
. На основании чего все пра​ва, которые управомоченное лицо имеет в отношении своего имуще​ства, оно может передавать третьим лицам. Следовательно, лицо (владелец вещного права) своей властью может передать любому другому лицу право владения, в том числе независимое право владе​ния, о котором шла речь выше. Такая формулировка ст. 209 ГК РФ фактически подтверждает, что право владения в полном объё​ме может иметь одновременно и собственник, и субъект права опера​тивного управления. Например, Санкт-Петербургский университет МВД России, и государство в лице Правительства РФ (субъект другого вещного пра​ва). 
Особую важность проблемы владения приобретают при решении вопроса о защите нарушенного вещного права субъекта оперативного управления.

В своей работе «Владение и владельческая защита в гражданском праве» А.В. Коновалов полагает, что «Вопрос о юридической природе владения в современном гражданском праве должен решаться в пользу безоговорочного признания владения субъективным правом. … Это положение является логической основой для квалификации владения как субъективного правомочия»
. Представляется возможным согласится с автором по поводу существования владения как субъективного права и владения как субъективного правомочия. 

На современном этапе, возможно выделить два элемента правомочия владения в рамках права оперативного управления: 

- фактическое господство субъекта права оперативного управления над вещью;

-  признание легитимности такого господства со стороны всех иных лиц, включая собственника. 

Рассматривая элемент фактического господства субъекта права оперативного управления над вещью необходимо отметить, что оно в значительной степени отличается от фактического обладания физического лица. Эти отличия в первую очередь определяются невозможностью физического обладания (материального соприкосновения с вещью) в течение определенного периода времени. Наличие указанной возможности у собственника –  физического лица долгое время считалось основным признаком владения
. Однако, невозможно себе представить физическое обладание юридическим лицом какой-либо вещью. Во многом это определяется элементом фикции в отношении правовой природы самого юридического лица. Следуя логике, учитывая теорию правовой фикции юридического лица, в том числе и субъекта права оперативного управления, можно прийти к выводу о том, что не будет абсолютно реальным то, что изначально основано на фикции. Таким образом, с полной уверенностью можно сказать, что  владение в контексте одного из правомочий субъекта права оперативного управления в значительной мере отличается от классического подхода к его определению в рамках теории гражданского права и носит во многом адоптированный фиктивно-правовой характер
.     

В связи с вышеизложенным, возникает вопрос, в какой же форме происходит фактическое обладание имуществом  применительно к учреждениям системы органов внутренних дел? 

С нашей точки зрения, правомочие владения реализуется учреждениями ОВД путем фактического обладания и закрепления переданного имущества на самостоятельном балансе. 

Само финансирование органов внутренних дел, по-другому называют бюджетным финансированием. Бюджетное финансирование – это безвозмездное и безвозвратное предоставление денежных средств, для осуществления соответствующей деятельности. 

Обеспечение изучаемых государственных учреждений денежными средствами в науке финансового права получило название «сметно-бюджетное финансирование»
. Такое название определяется тем, что указанные субъекты получают ассигнования из бюджета соответствующего уровня и используют их на основе утвержденных финансовых планов-смет.

Говоря о смете необходимо отметить, что смета – это экономический термин, и он обозначает финансово-плановый акт, определяющий объем, целевое направление и поквартальное распределение бюджетных ассигнований, предусмотренных на содержание государственных учреждений и организаций
.  По содержанию смета является финансовым планом, по форме административным актом. Смета в качестве административного акта выступает юридической основой, на которой возникают имущественные правоотношения между организацией и собственником – государством
.
Следует обратить внимание на то, что органы внутренних дел финансируются по трем группам: денежное довольствие личного состава, материальные и другие текущие расходы, капитальные вложения
. Статьи расходов имеют строго обязательный характер и произвольному изменению не подлежат
. 

Имущественная особенность органов внутренних дел проявляется не только в наделении их денежными средствами на основе смет. У данных учреждений есть и закрепленные на праве оперативного управления материальные объекты. В состав имущества органов внутренних дел входят только те материальные объекты, которые учитываются на их самостоятельных балансах. Кроме вышеперечисленного, в состав имущества органов внутренних дел, входят  основные средства, малоценные и быстроизнашивающиеся предметы
.
По видам основные средства органов внутренних дел Российской Федерации подразделяются на следующие группы: здания; сооружения; транспортные средства; машины и оборудование; прочие основные средства.

В соответствии со ст. 35 Закона Российской Федерации «О милиции», финансирование органов внутренних дел осуществляется из:

- федерального бюджета;

- бюджетов субъектов Российской Федерации; 

- местных бюджетов; 

- из средств поступающих от министерств, ведомств, организаций на основе заключенных в установленном порядке договоров; 

- также из иных поступлений в соответствии с законодательством Российской Федерации (местных бюджетов и средств, поступающих от предприятий, учреждений и организаций, объекты которых охраняются милицией по договорам)
.

Вместе с этим, собственник может финансировать свое учреждение  частично, имея в виду возможность получения учреждением дополнительных доходов от разрешенной собственником хозяйственной деятельности. Однако эти доходы, как и приобретенное за их счет имущество, хотя и учитываются учреждением на отдельном балансе, тем не менее, не становятся его собственностью (п. 2 ст. 298 ГК РФ) и, следовательно, не меняют особенностей его гражданско-правового положения.

Так, средства, которые органы внутренних дел получают в результате участия в договорных отношениях на возмездной основе, поступают на отдельный счет и по смете органа внутренних дел не проводятся. 

Отдельной отличительной чертой государственных учреждений финансируемых из федерального бюджета и входящих в систему органов внутренних дел, является не только наличие самостоятельных смет, но и обладание руководителя учреждения правами распорядителя кредитов. Например, п. 7.5. Устава Санкт-Петербургского МВД определяет, что «Начальник Университета является единоличным распорядителем финансовых средств, получаемых из федерального бюджета, и распре​деляет их между обособленными структурными подразделениями (фи​лиалами)…».
При этом, правовой режим имущества органов внутренних дел устанавливается как общими нормами гражданского законодательства, так и ведомственными нормативными актами. Более того, имущество органов внутренних дел должно использоваться только по назначению в соответствии с нормами  действующего законодательства, определяющими правовой режим соответствующих материальных объектов. 

Публичное имущество становится объектом рассматриваемого правомочия не с момента принятия собственником решения о его закреплении, а в соответствии с ч. 1 ст. 299 ГК РФ,  с момента передачи имущества учреждению, если иное не установлено законом и иными правовыми актами или решением собственника. По общему правилу, основанием закрепления имущества является распоряжение о передаче имущества и постановке имущества на баланс учреждения.  
По нашему мнению, обладание учреждением закрепленным за ним имуществом, в большей степени, носит характер правовой фикции и в материальном проявлении обнаруживается лишь в качестве записи в уставных либо иных документах (например, балансах), удостоверяющих качественно-количественную характеристику переданного субъекту права оперативного управления имущества. Эти записи служат правовой гарантией соблюдения права владения от нарушения третьими лицами. Они позволяют отмежевать данное имущество от иных предметов материального мира в правовом смысле и предотвратить таким образом нарушение владения со стороны неограниченного круга лиц. 
Именно с момента передачи имущества и закрепления его на балансе у учреждения появляется возможность обеспечить защиту своего права владения. Поскольку, помимо фактического закрепления имущества за учреждениями ОВД, необходимо и непосредственное признание правомочия владения третьими лицами. Это означает своеобразный «переход из области фактических явлений, в область отношений юридических, каковые могут рассматриваться только в социальном аспекте взаимосвязей между людьми»
. Указанный «переход» позволяет ответить на вопрос о том, почему же, например, не нарушается владение имуществом на праве оперативного управления третьими лицами, несмотря на то, что данное имущество не находится и не может находиться в непосредственном контакте и под непосредственным физическим наблюдением со стороны собственника. 
Единственное объяснение данному правовому феномену состоит в том, что фактическим обладателем имущества собственника, на основе права оперативного управления, воспринимается, в данном случае,  учреждение, право которого обеспечено исковой защитой.  
Таким образом, характерными чертами правомочия владения субъекта права оперативного управления являются: указание имущества, в отношении которого осуществляется рассматриваемое правомочие, в учредительных или иных документах и наличие обязанности у неопределенного круга лиц воздерживаться от каких-либо притязаний на указанное имущество (признание всеми третьими лицами  существования чужих прав в отношении имущества, лежащего в сфере их восприятия). 

В связи с этим, считаем, возможным признать собственника  владельцем  по праву, а учреждение, владельцем по факту и праву, что находит выражение в установлении определенного правового режима для  обеспечения легитимности владения по праву. В данном случае, считаем необоснованным, установления приоритета на правомочие владение собственника или субъекта права оперативного управления, так как данная необходимость приобретает значение лишь при осуществлении защиты самого правомочия владения. 
Более того, с применением конструкции двойного владения в рамках права оперативного управления мы приходим к выводу о возможности равной защиты данного правомочия и со стороны субъекта права оперативного управления, и со стороны собственника, что находит подтверждение в ст. 305 ГК РФ. Так, данная статья определяет, что права по защите имущества, указанные в ст. 301-304 ГК, «принадлежат также лицу, хотя и не являющемуся собственником, но владеющему имуществом на праве … оперативного управления»
.  
Таким образом, ставя союз «также», законодатель, по нашему мнению, указал на возможность осуществления права на защиту двумя вышеназванными субъектами. Данное обстоятельство подтверждает существование двойственности правомочия владения на имущество, закрепленное за учреждением на праве оперативного управления.

При этом, необходимо указать на особенность владения субъекта права оперативного управления, сущность которого заключается в защите рассматриваемого правомочия от самого собственника переданного имущества. Так, ст. 305 ГК РФ также указывает, что отличный от собственника владелец, обладающий имуществом, в том числе и на праве оперативного управления «имеет право на защиту … владения также против собственника». Другими словами, законодатель умышлено наделяет субъекта права оперативного управления владельческой защитой против собственника.    
С нашей точки зрения, необходимо отличать данную владельческую защиту, от защиты права оперативного управления от третьих лиц.
На первый взгляд, ст. 305 ГК РФ указывает на право субъекта  оперативного управления осуществлять владельческую защиту против собственника в тех же пределах, что и в отношении третьих лиц, посягнувших на правомочие владения. Однако, по нашему мнению, защита владения против собственника имеет существенное отличие от защиты против третьих лиц. Она может быть осуществлена лишь в случае, когда действия собственника направленные на лишение  владения,  выходят за рамки тех полномочий, которые указаны в ст. 296 ГК РФ. В случае, если действия собственника находятся в рамках данных правомочий, то возможность защиты владения у субъекта права оперативного управления отсутствует. 

Так например, М. Малинкович указала на отличие защиты владения несобственника в частности, основываясь на концепции двойного владения
. Мы считаем, что данные особенности виндикации несобственника, также применимы и к защите владения в рамках права оперативного управления. Более того, М. Малинкович отмечает, что иск несобственника об истребовании имущества  из незаконного владения достаточно сложно признать виндикационным, несмотря на их внешнее сходство. Поскольку, титульный владелец, в отличие от истца по виндикационному иску не обладает правом собственности
. Он обладает лишь производным от права собственности ограниченным вещным правом – правом оперативного управления. Поэтому, если на поданный иск со стороны субъекта права оперативного управления (титульного владельца) последует отказ, это не лишает собственника произвести виндикацию самостоятельно. Однако, в случае отказа в виндикационном иске собственнику, владелец имущества на праве оперативного управления, лишается права требования в отношении имущества, выбывшего из своего владения. 

На основании чего нами делается вывод о том, что возможность несобственника сохранять право на иск осуществляется лишь в пределах осуществления правомочия владения. Применительно к субъекту права оперативного управления это означает наличие права на иск по истребованию имущества из незаконного владения третьих лиц лишь на момент осуществления им права оперативного управления. С ликвидацией права оперативного управления у учреждения ликвидируется и право на защиту правомочия владения.  

 Таким образом, мы считаем возможным согласиться, о присутствии у субъекта права оперативного управления особого права на защиту своего владения, отличного от виндикации, предоставленной собственнику. 

Более того, вывод о существовании особого вещного иска у рассматриваемого субъекта права оперативного управления подтверждают и нормы Гражданского кодекса РФ. Так, в действующем ГК РФ владельческий иск собственника и иск титульного владельца (субъекта права оперативного управления) находятся в разных статьях.

На основании изложенного, мы считаем, что необходимо различать защиту правомочия владения учреждения ОВД (как субъекта права оперативного управления) от собственника и защиту этого же правомочия от посягательств третьих лиц, так как они имеют существенные отличия. Защита правомочия владения от собственника учреждением ОВД осуществляется только лишь в случае, когда действия собственника, направленные на лишение владения, выходят за рамки тех полномочий, которые указаны в ст. 296 ГК РФ. Защита владения от посягательств третьих лиц реализуется учреждением ОВД только в процессе осуществления правомочия владения имуществом на праве оперативного управления. 
Вследствие существования указанных отличительных черт владения применительно к анализируемому ограниченному вещному праву, можно вывести два элемента, которые в совокупности проявляются вовне в виде правомочия владения.

Первым элементом является фактическое владение. Именно оно порождается записью в учредительных документах и решении собственника, касающихся перечня имущества,  передаваемого в оперативное управление. 

Вторым элементом, образующим владение является право владения. Именно право владения как элемент владения является следствием характеристики владения как правоотношения между владельцем и третьими лицами, обязанными воздерживаться от совершения действий, препятствующих фактическому владению. 

Таким образом, элемент фактического владения представляет собой материальную сторону владения применительно к юридическому лицу, субъекту права оперативного управления,  существование же права владения представляется правовым оформлением материальной стороны. 

Именно с позиций существования этих двух взаимосвязанных элементов предполагается производить дальнейший анализ правомочия владения, как элемента содержания права оперативного управления. 

При рассмотрении правомочия владения как элемента содержания права оперативного управления, законодатель подразумевает ограничение правомочия владения. Так, ст. 296 ГК РФ указывает, что «учреждение в отношении закрепленного за ними имущества осуществляют в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением имущества права владения, пользования и распоряжения». Из текста статьи явно следует, что наравне с правомочиями пользования и распоряжения ограничению в рамках права оперативного управления подлежит и правомочие владения.

Данное указание ст. 296 ГК РФ представляется не совсем понятным. Поскольку, закрепленное собственником фактическое владение носит объективный характер и может либо существовать у субъекта права оперативного управления, либо отсутствовать. В данном случае при передаче права владения правомочному лицу переходит само фактическое обладание вещью в полном объеме. Считаем, необходимым согласиться с точкой зрения существующей в современной литературе, что не совсем верно сформулировано ограничение правомочия владения на праве оперативного управления закрепленное в п. 1 ст. 296 ГК РФ
. На основании изложенного поддерживаем предлагаемые изменения в формулировке ст. 296 ГК РФ изложив в следующем виде: «Казенное предприятие, а также учреждение в отношении закрепленного за ними имущества осуществляют право владения и в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением имущества право пользования и распоряжения им».   

Это, в первую очередь, связано с основной целью существования права оперативного управления – обеспечением хозяйственной самостоятельности государственных бюджетных организаций, что в свою очередь накладывает отпечаток на качественную характеристику владения в рамках рассматриваемого ограниченного вещного права. Учреждения создаются для достижения общеполезных целей. При этом все третьи лица, как правило, усматривают во владении субъекта права оперативного управления прежде всего фактическое владение. Какое-либо лицо, находясь на территории государственных учреждений ОВД должно воспринимать, что те предметы материального мира, которые его окружают, принадлежат этим  учреждениям. А не напротив, когда он усматривает за ними фигуру собственника – государства. Это означает специфическое восприятие третьими лицами владения субъекта права оперативного управления не через призму собственника. В этом проявляется  отличие в качественной характеристике владения субъекта права оперативного управления на примере учреждений ОВД от владения иных субъектов.

 Также некоторое отличие владения органов внутренних дел от владения в рамках собственности усматривается в ограниченности воли субъекта. Собственник, осуществляя владение, реализует это правомочие самостоятельно, по своей воле. Иная ситуация возникает с владением, например, учреждения ОВД: они как субъект лишены права выбора владеть или не владеть. Имущество учреждений ОВД заранее определяется в уставных документах, которые вырабатывает государство. Отсюда следует в определенной степени  императивный характер возникновения правомочия владения. К этой же особенности владения можно отнести и особый характер прекращения права владения – изъятие собственником неиспользуемого или используемого не по назначению имущества субъекта права оперативного управления, что также делает владение субъекта права оперативного управления отличным от владения в рамках права собственности.

 Однако, указанные отличия не делают правомочие владения ограниченным по сравнению с аналогичным правомочием в любом другом вещном праве, в том числе и праве собственности. Они делают его лишь в определенной степени качественно непохожим на данные права.

Заканчивая анализ владения в рамках права оперативного управления, определим правомочие владения, как осно​ванное на законе право иметь у себя, числить в своем хозяйстве кон​кретное, строго определенное имущество. Здесь же  необходимо указать на реальность существования тесной связи субъекта права оперативного управления и собственника. Данная связь имеет гажданско-правовой характер и определяется наличием правомочия владения у собственника, наравне, с наличием фактического владения у субъекта рассматриваемого права оперативного управления.

Вместе с тем, рассмотренное выше правомочие владение в чистом виде представ​ляет только теоретическую конструкцию и отдельно взятое практиче​ского применения не находит. На практике право владения всегда со​пряжено с правами пользования и (или) распоряже​ния. 

В рамках правомочия владения у учреждений ОВД как субъекта права оперативного управления следует выделять фактический элемент (фактическое владение) и правовой элемент (право владения). У собственника же, передавшего имущество, существует лишь правовой элемент, который характеризует право собственности и реализуется в возможности защиты своего правового владения.

(2. Осуществление правомочия пользования имуществом на праве оперативного управления в учреждениях ОВД
 
В соответствии с п. 1 ст. 296 ГК РФ в триаду правомочий права оперативного управления учреждений ОВД входит и правомочие пользования. Достаточно конкретную характеристику правомочия пользования в своих работах дал О. А. Красав​чиков: «Пользование в экономическом смысле означа​ет эксплуатацию вещи в соответствии с её социально-хозяйственным назначением. Право пользования – это основанная на законе возмож​ность эксплуатации вещи, извлечение из вещи её полезных свойств для удовлетворения общественных или личных потребностей, а также возможность получения доходов и плодов от вещи»
.
С точки зрения М.С. Заточного, правомочие пользования, в отличие от владения, принадлежит только субъекту права оперативного управления
. Вместе с тем, рядом авторов высказывалось противоположное суждение. Так, по мнению В.А. Рясенцева «Пользование у вышестоящего органа в отношении имущества, находящегося в оперативном управлении подчиненных предприятий ... состоит в возможности удовлетворить с помощью этого имущества потребности хозяйственной системы в целом, а тем самым и органа, действующего в ее интересах»
. Иными словами, автор указывает на возможность собственника периодически пользоваться имуществом субъекта права оперативного управления, если это ему (собственнику) необходимо.

Мы склонны поддержать точку зрения В.А. Рясенцева и выдвинуть предположение о двойственной природе правомочия пользования имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за учреждением. Поскольку в данном случае, правомочие пользования присутствует и у субъекта права оперативного управления, и у самого собственника – учредителя. Мы считаем, что двойственность правомочия пользования имуществом, закрепленным на праве оперативного управления, выражена: 1) в непосредственном пользовании имуществом учреждением и 2) опосредованном пользовании имуществом собственникком.

 Основания для нашего вывода заключены в самой сущности права оперативного управления. Как мы уже выяснили, институт права оперативного управления был создан для обеспечения хозяйствования государственных юридических лиц на базе государственного имущества. Сегодня право оперативного управления существует для реализации триады правомочий не собственником, но по заданию и в интересах собственника. 

Таким образом, мы приходим к выводу о том, что государство для непосредственного использования госимущества создает государственные юридические лица и закрепляет за ними, на праве оперативного управления, основной массив своего имущества. Поскольку само государство не способно пользоваться федеральным имуществом, в связи с абстрактностью своей публичной природы. В связи с чем, непосредственное пользование государственным имуществом, осуществляют созданные государством юридические лица, как правило – учреждения, путем использования закрепленного за ними имущества по назначению и извлечения из него полезных качеств и свойств.  

При всем этом, с нашей точки зрения, собственник – государство, все-таки пользуется имуществом (извлекает полезные свойства
) в своем интересе, но только опосредованно, через передачу федерального имущества созданным юридическим лицам. Поскольку, удовлетворение публичных интересов, потребностей государства и извлечение полезных свойств происходят, с помощью имущества, переданного государственным организациям. 

Под понятием опосредованное пользование, мы понимаем реализацию исследуемого правомочия не самим собственником непосредственно, а с помощью определенной системы юридических лиц, созданной и уполномоченной на то собственником – учредителем. При этом учрежденные собственником юридические лица, осуществляют правомочие пользования не в своем интересе, а прежде всего, в интересе собственника – государства, т.е. публичном интересе. 

Например, одна из задач государства – это обеспечение правопорядка. Выполнение этой задачи возлагается на созданные государством учреждения ОВД, за которыми закрепляется госимущество. Данным имуществом государство будет пользоваться, с нашей точки зрения, опосредованно, поскольку: 

во-первых, собственником имущества является государство, а учреждения ОВД обладают лишь ограниченным вещным правом на это имущество;

во-вторых, осуществляя правомочие пользования, учреждения ОВД, преследуют только государственные интересы; 

в третьих, почти все действия исследуемых юридических лиц осуществляются от имени государства;

 в четвертых, пользуясь государственным имуществом, учреждения правоохранительной системы, полностью или частично финансируется собственником – государством;

 в пятых, за учреждениями ОВД закрепляется строго определенное имущество, которое в случае ликвидации учреждения возвращается государству. 

Более того, государство закрепляет за учреждениями ОВД не только имущество, но и наделяет особыми полномочиями и особым статусом для достижения поставленных перед ними целей и задач.  

В подтверждение наших предположений п. 2 ст. 296 ГК РФ определяет, что собственник имущества закрепленного на праве оперативного управления за учреждением, вправе изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению. Мы считаем, что законодатель умышлено, определил целевое использование публичного имущества и ограничил непосредственное пользование учреждения, поскольку опосредованным пользователем федерального имущества закрепленного на праве оперативного управления за учреждением, является все-таки собственник – государство.  

На основании этого, нами делается вывод о двойственной природе правомочия пользования при закреплении имущества на праве оперативного управления. Данная двойственность, прежде всего, выражается в пользовании государственным имуществом находящемся на праве оперативного управления, которая выражается:  

1) в непосредственном пользовании субъектом права оперативного управления имуществом, путем использования его по назначению; 

2) в опосредованном пользовании имуществом государства, путем удовлетворения своих интересов и задач с помощью системы государственных юридических лиц в целом.      

Разграничивая составляющие самого правомочия пользования, следует отделить пользование с целью извлечения прибыли, от поль​зования не преследующего такую цель. Пользование с целью извле​чения доходов подразумевает получение при эксплуатации вещи каких-либо плодов или иного дохода. Пользование, не преследующее извлечение плодов или доходов. Осуществляется для достижения определенных, других задач и целей. 
При этом нам представляется возможным рассмотреть несколь​ко вариантов пользования с целью извлечения прибыли. В случае, ес​ли пользователь является одновременно собственником, то весь полученный доход остаётся в его собственности. При этом, процесс получения доходов (до их распределения) неразрывно связан с процес​сом эксплуатации вещи, т. е. пользованием. Следовательно, право, регулирующее отношения по получению и распределению доходов, является составляющей более широкого права пользования.
Таким образом, право пользования собственника включает в се​бя право на получение доходов от эксплуатируемой вещи. Напротив, в англо-американском законодательстве право на доход выделено в отдельный элемент вещного права
. В российском же праве возмож​ность получения дохода всегда принадлежала лицу, имеющему пол​ное право пользования, и считалась составным элементом права пользования.
В ст. 136 ГК РФ указано: «Поступления, полученные в результате использования имущества (плоды, продукты, доходы), принадлежат лицу, использующему это имущество на законном основании, если иное не предусмотрено законом иными правовыми актами или дого​вором об использовании этого имущества». Российское законодатель​ство, тем самым, напрямую связывает право на получение доходов от эксплуатации имущества с возможностью использования этого иму​щества на законном основании, т. е. с правом пользования.


 Однако необходимо учитывать тот факт, что собственник, передавая имущество учреждению на праве оперативного управления, не преследует цель извлечения прибыли как средство для обогащения. В деятельности государственного учреждения, прежде всего, прибыльность рассматривается как свойство той или иной общественно полезной деятельности, которая осуществляется в интересах государства. Например, государство в лице органов внутренних дел России, осуществляет предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений; выявление и раскрытие преступлений; охрану общественного порядка; охрану общественной безопасности и т. д.

В связи с этим еще раз полагаем, что с помощью создания конкретного учреждения, в частности ОВД, и осуществления этим учреждением  фактического пользования, государство осуществляет опосредованное пользование переданным имуществом, в целях достижения конкретных поставленных задач и целей.  

 Осуществляя непосредственное пользование всем массивом государственного имущества, через систему государственных юридических лиц (как правило, учреждений), государство достигает общего социально-значимого результата.

Таким образом, закрепляя за учреждениями системы ОВД имущество, государство получает определенный значимый результат использования своего имущества, который необходим ему, и который без указанных юридических лиц не может быть достигнут.  

В англо-американском праве имеется еще один элемент вещного права очень близкий по своему содержанию к понятию права пользования – право управления имуществом.
 Схожее с правом управления право планирования выделяет в вещном праве Ю.С. Васильев, но наделяет этим правом только «верховного собственника»: «Правомо​чие планирования - это возможность государства на основании своего права собственности устанавливать задания государственным пред​приятиям, отраслям производства и территориальным единицам в сфере хозяйственной деятельности»
.
Однако, если у выделяемых выше прав планирования и распоря​жения исключить право на возможность изменения юридической судь​бы вещи (об этом речь пойдёт при характеристике правомочия распо​ряжения), то оставшееся после этого право следует характеризовать пользованием, при этом достаточно узким по содержанию. Ведь пла​нирование и управление без возможности изменения юридической судьбы вещи – это определение тех действий, которые возможно со​вершить в отношении той или иной вещи как самому планирующему и управляющему лицу, так и с помощью других привлечённых лиц. Пра​во управления и право планирования, выделяемые  исклю​чительно в хозяйственной сфере без возможности распоряжения, возможно характеризовать исключительно в качестве хо​зяйственной эксплуатации вещи, основанной на праве пользования. 

Отдельные ученые упорно настаивают на выделении в содержании вещных прав самостоятельного правомочия – правомочия управ​ления. При этом они ссылаются на возникновение в стране новых хо​зяйственных отношений и определяют право на управление имуществом в качестве самостоятельного правомочия в содержании субъек​тивного права, что, якобы, навязывается чисто экономическими сооб​ражениями. И, по их мнению, в современных условиях управление становится самостоятельной экономической функцией
.
Например, В. П. Мозолин,  считает, что правомочие управления присуще не столько отдельному хозяйствующему субъекту, сколько ассоциациям и объединениям предпринимателей, организующим и ведущим производство
.
Не подлежит сомнению, что взгляды на управление имуществом во многом подлежат пересмотру в новых экономических условиях. Появляется новая форма управления – доверительное управление.
 Возникает необходимость детального правового регулирования вопросов управления имуществом.
Обратим внимание на то, что проблемы управления имуществом свойственны, в таком аспекте, и лицу, не наделенному вещными пра​вами. Более того, на это указывает В. П. Мозолин, считающий, что функция управления осуществляется, как правило, не самим собственником. Следовательно, отдельно взятое правомочие управления характеризует не собственника, а лицо, которому доверено и поручено управление имуществом. Собственник, руководствуясь своим правом распоряжения, наделяет управляющее лицо правами владения, поль​зования и распоряжения имуществом с целью планового и полезного использования имущества. В этом случае, возникают отношения между собственником и управляющим лицом, которые подлежат урегули​рованию в законодательном или в договорном порядке.
Другие авторы выделяют и обосновывают существование у об​ладателя вещного права самостоятельного правомочия присвоения наряду с правомочиями владения, пользования и распоряжения
. Но вероятно выделение права присвоения является лишь данью совет​ской традиции при трактовке права собственности как присвоения в трудах классиков марксизма-ленинизма. Критикуя выделение само​стоятельного права присвоения, согласимся с Д. М. Генкиным: «Нам представляется, однако, что присвоение не может быть специфиче​ским признаком права собственности, отличающим его от других прав и всегда свойственным праву собственности... Когда носитель права собственности сам пользуется принадлежащими ему вещами, то он ничего не присваивает, ибо этими вещами он уже обладает»
.
Рассматривая мнения различных ученых относительно права присвоения необходимо некоторым образом классифицировать их точки зрения на проблему. Итак, нам представляется, что под поняти​ем присвоения авторы понимают:
-во-первых, присвоение как распределение доходов, полученных в процессе эксплуатации;
-во-вторых, присвоение вещи при изменении её юридического состояния, например, при переходе от одного лица к другому по дого​вору (об этом речь пойдёт при характеристике правомочия распоря​жения);
-в-третьих, под понятием присвоения авторы понимают ещё и состояние «присвоенности».
Таким образом, отдельные юристы выделяют у присвоения две стороны: динамическую и статическую. «Присвоение... понимается не только как процесс, но и как определённое состояние - состояние присвоенности... Присвоение, следовательно, означает принадлежность материальных благ»
. Динамика присвоения, как процесс получения плодов, продуктов, доходов определяется в полном соответ​ствии со ст. 136 ГК РФ, где закреплено, что «поступления, полученные в результате использовании имущества (плоды, продукция, доходы), принадлежат лицу, использующему это имущество на законном основании …»
. 

Статику присвоения (титул присвоенности) Д.М. Генкин характеризует состоянием «обладания», мы бы сказали, владения. При этом, очевидно, что речь идёт вновь о праве владения, которому мы уже уделили достаточное внимание. Таким образом, право присвоения размыто по известным трём правомочиям владель​ца вещных прав, напрямую состоит из этих правомочий и не является правомочием самостоятельным.
 На современном этапе, признавая относительную зависимость (в определенных пределах) субъекта права оперативного управления от собственника, законодатель дает учреждению определенные гарантии от вмешательства в его хозяйственную деятельность всех иных лиц, в том числе и собственника в установленных рамках. Для собственника  данные пределы четко определены гражданским законодательством в п. 2 ст. 296 ГК РФ, которая определяет, что собственник закрепленного имущества, вправе изъять только: излишнее, неиспользуемое имущество  либо используемое не по назначению имущество.  

Применительно к собственнику это означает, что для того, чтобы осуществить рассматриваемое нами правомочие пользования он должен изъять имущество у субъекта права оперативного управления и передать его другому лицу, тем самым, реализовав свое правомочие распоряжения. В случае нарушения пределов изъятия, указанных в ст. 296 ГК РФ, данные действия будут рассматриваться как злоупотребление со стороны собственника и подлежат обжалованию в суде. 

Вместе с тем, правомочие пользования самого субъекта права оперативного управления не является безграничным. Ограничения данного правомочия можно дифференцировать на четыре группы. Так в соответствии с п. 1 ст. 296 ГК РФ учреждение осуществляет право пользования только:

во-первых, в пределах установленных законом;

во-вторых, в соответствии с целями своей деятельности;

в третьих, заданиями собственника;

в четвертых, в соответствии с назначение имущества.

Таким образом, это еще раз подтверждает двойственную природу правомочия пользования.

Гражданский кодекс РФ не содержит указания на то, в какой форме должны проявляться задания собственника. Вследствии чего, в своей работе М.С. Заточным высказывается мнение о том, что если подойти к толкованию данного учредительского права в широком смысле, то можно неукоснительно исполнять все властные предписания собственника или уполномоченных им лиц в какой бы форме они не выносились
. Далее автор говорит, что станет возможным исполнение субъектом права оперативного управления устных распоряжений должностных лиц вышестоящего органа, которому делегированы государством полномочия контроля и руководства. Считаем, что данная точка зрения не совсем верна, поскольку эта проблема, по нашему мнению, не относится к сфере гражданского права вообще.  

В связи с чем, в отличие от высказанных в литературе точек зрения, полагаем излишним законодательно закреплять обязательность письменной формы  руководящих актов, направленных на регулирование  деятельности  субъектов права оперативного управления, связанной с осуществлением правомочия пользования в отношении закрепленного за ними имущества. Поскольку, на примере учреждений ОВД все основополагающие распоряжения имеют письменную форму приказа.  

 Более того, конкретные формы руководящего и контрольного воздействия на рассматриваемых субъектов находят свое закрепление в утвержденном собственником уставе учреждения. Так, например, Устав Санкт-Петербургского университета МВД России закрепляет, что:

- «Государственный контроль за деятельностью Университета осуществляется посредством государственной аттестации и в иных формах в порядке, определяемом законодательством Российской Федерации, нормативными правовыми актами Министерства внутренних дел и Министерства общего и профессионального образования Российской Федерации» (п. 9.2 Устава);
- «Ведомственный контроль за деятельностью Университета осуществляется МВД России в форме инспектирования, комплексных и целевых проверок образовательной, финансово-хозяйственной и других видов деятельности» (п. 9.3 Устава);
- «Университет … представляет Учредителю ежегодный  отчет о  поступлении  и  расходовании средств, учебно-воспитательной и научно-исследовательской работе» (п. 9.3 Устава)
.
Другую группу ограничений правомочия пользования в рамках права оперативного управления составляют ограничения, носящие гражданско-правовой характер. К ним можно отнести необходимость пользования имущества в соответствии с его назначением и целями деятельности соответствующего субъекта права оперативного управления.

Вместе с тем, законодателем не раскрывается суть ограничения, связанного с назначением имущества. Возможно, в данном случае не просматривается необходимость дополнительной  «расшифровки» термина. 

Однако полагаем, что этот вопрос все же нуждается в комментарии. Для иллюстрации указанного ограничения необходимо привести пример: учреждению ОВД передается на баланс здание склада на праве оперативного управления. В соответствии с рассматриваемым ограничением, это учреждение обязано использовать данное здание только для складирования. Однако данный субъект использует закрепленное здание для повышения уровня физической подготовки в качестве второго (дополнительного) спортивного зала для сотрудников ОВД, в соответствии с чем, нарушается правило пользования (п. 1 ст. 296 ГК РФ) о назначении имущества. Вместе с тем, названное пользование осуществляется в соответствии с целью деятельности учреждения ОВД.  

По смыслу ст. 296 ГК РФ принцип назначения действует в отношении любого имущества, переданного на праве оперативного управления: как движимого, так и недвижимого. В случае нарушения указанного ограничения, собственнику предоставляется в соответствии с п. 2 ст.296 ГК РФ право изъять используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению.

В соответствии с чем, мы считаем, что на практике, для снятия противоречий, правило о рассматриваемом ограничении правомочия пользования должно находить свое отражение в конкретных документах. В частности, в уставе учреждения или в решение собственника о наделении указанных субъектов определенным имуществом на праве оперативного управления в обязательном порядке должны вносится  сведения о назначении имущества. Это же правило должно найти свое отражение в нормативных актах, регламентирующих  деятельность  учреждений. В противном случае возможно нерациональное использования переданного имущества с нарушением его назначения. При этом, в случае возникновения спора при отсутствии документально закрепленного условия о назначения имущества доказать нарушения данного условия субъектом права оперативного управления становится практически невозможно. 

На основании этого, предлагаем дополнить ст. 26 «Источники формирования имущества некоммерческой организации» Федерального Закона «О некоммерческих организациях» пунктом 4 и изложить его в следующей редакции «В уставе учреждения, других документах или в решение собственника о наделении указанных субъектов определенным имуществом на праве оперативного управления в обязательном порядке должны вносится  сведения о назначении имущества».  

Рассматривая вопрос об ограничениях, связанных с целями деятельности, можно придти к выводу о том, что данные ограничения в большей степени связаны с особой правоспособностью  субъекта права оперативного управления. 

Еще раз отметим, что учреждения ОВД являются некоммерческими организациями, целью деятельности которых, является осуществление правоохранительных функций. На основании чего, учреждения ОВД осуществляют правомочие пользование только для реализации вышеуказанных некоммерческих функций (ст. 296 ГК РФ).

Например, п. 1.5 Устава Санкт-Петербургского университета МВД России  предусматривает, что «Университет - высшее учебное заведение, деятельность которого направлена на развитие образования, науки и культуры путем проведе​ния фундаментальных научных исследований и обучения на всех уровнях высшего, послевузовского и дополнительного профессионального образования по  гуманитарным, юридическим и другим направлениям науки, техники и культуры, распространения научных знаний и осуществления культурно-просветительной деятельности  среди  сотрудников органов внутренних дел, военнослужащих внутренних войск МВД России и насе​ления.
Университет осуществляет подготовку, переподготовку и повышение квалификации специалистов для органов внутренних дел, внутренних войск, государственной противопожарной службы, финансово-экономи​ческих и контрольно-ревизионных подразделений системы МВД России, других министерств и ведомств, а также отдельных граждан на возмезд​ной основе … 

В соответствии со ст. 296 ГК РФ имущество, закрепленное за данным учреждением системы ОВД не может использоваться для достижения иных целей, отличных от вышеуказанных. 

На практике,  при  разработке устава чаше используется вместо слова «цели» словосочетания «функции учреждения» или «направление деятельности учреждения». Мы считаем, что данные различия не носят сколько-нибудь серьезного характера и по своему содержанию указанные словосочетания являются тождественными, сводясь именно к целям деятельности соответствующих субъектов права оперативного управления. 

 Не менее интересным представляется вопрос и о качественной характеристике самого правомочия пользования субъекта права оперативного управления и неоднородности тех правовых действий, которые могут объединяться в рамках рассматриваемого правомочия.

В данном контексте наиболее противоречивым  как с точки зрения теории, так и с позиций практического применения, представляется  рассмотрение возможности сдачи учреждением принадлежащего им имущества в аренду по договору имущественного найма.

Так ст. 21 Федерального закона «О Федеральном бюджете на 2004г.» от № 186-ФЗ от 23.12.03., ст. 8 и 28 Федерального закона «О Федеральном бюджете на 2005г.» № 173-ФЗ от 23.12.04г., меняют правовой режим доходов ряда учреждений от сдачи в аренду недвижимости. Данные доходы в законах рассматриваются как финансирование учреждений из бюджета, а также устанавливают, что доходы бюджета формируются за счет поступлений от разрешенных видов деятельности. Иногда это обосновывают ссылками на абз. 2 ч.1 ст. 218 и ст. 136 ГК РФ, понимая под иным законом нормы бюджетного законодательства, а не гражданского.

Возникновение данной неопределенности, с нашей точки зрения, порождается, прежде всего, отсутствием в законодательстве строгого определения,  реализация какого правомочия осуществляется учреждением при сдаче имущества в аренду по договору имущественного найма. На сегодняшний день вопрос о включении права аренды в правомочие распоряжения или же об отнесении его к составу правомочия пользования остается открытым.  Считаем, что решение данного вопроса позволит разрешить проблему возможности сдачи в аренду имущества, принадлежащего учреждению. Так, в случае  отнесения права аренды к правомочию распоряжения, учреждения ОВД  в соответствии с п. 1, ст. 298 ГК не вправе сдавать в аренду закрепленное за ними имущество, приобретенное за счет средств, выделенных ему по смете. 

Наоборот, признание за правом сдачи в аренду правомочия пользования повлечет за собой возникновение у юридических лиц системы ОВД,  возможности передачи имущества по договору имущественного найма. Рассмотрим данную проблематику более детально.

По мнению большинства ученых-цивилистов, право на сдачу имущества в аренду, является осуществлением правомочия распоряжения. Например, В.В. Витрянский, рассматривает право сдачи имущества по договору аренды в качестве реализации правомочия распоряжения
.

Другую точку зрения мы находим в учебнике гражданского права под редакцией А.П. Сергеева и Ю.К. Толстого. Так Ю.К. Толстой считает, что сдача имущества в аренду, один из способов осуществления принадлежащего арендодателю права собственности, в частности, реализации правомочия распоряжения
.

Вместе с тем, большинство авторов при решении данного вопроса опирается на положение ст. 608 ГК РФ. Так, В.В. Витрянский полагает, что, формулируя  положение ст. 608 ГК, законодатель «конечно же, принимал во внимание, что сдача имущества в аренду представляет собой форму распоряжения этим имуществом»
. Вследствие чего, представляется возможным сделать вывод об отсутствии у учреждения права на сдачу имущества в аренду.

При этом, законодатель конкретно не указывает на то, что возможность сдачи имущества в аренду относится к правомочию распоряжения, поскольку в ст. 606 ГК РФ указывается лишь на возникновение правомочий владения и пользования или временного пользования у арендатора. Более того, гражданское законодательство не содержит ни малейшего намека на включение права сдачи имущества в аренду в правомочие распоряжения. 

На основании этого, теоретическое осмысление аренды как реализации правомочия пользования, или же, как реализации правомочия распоряжения позволит разрешить вопрос о возможности сдачи учреждением закрепленного за ним на праве оперативного управления имущества в аренду.

Рассматривая практический аспект данной проблемы, которая на первый взгляд носит теоретический характер, необходимо отметить, что руководители ряда учреждений ОВД, пользуясь правовой неопределенностью, возникающей при сдаче в аренду имущества на праве оперативного управления, начинают злоупотреблять своими правами, осуществляя такую передачу. «К сожалению, довольно распространены случаи противозаконного использования имущества, закрепленного за различными учреждениями системы органов внутренних дел России  на праве оперативного управления. В основном эти случаи связаны с предоставлением в аренду органами и учреждениями МВД РФ недвижимого имущества различным коммерческим организациям»
. 

Прежде всего, это вызвано желанием получать дополнительные средства, на фоне ограниченного государственного финансирования, что вызывает необходимость сдавать свободную недвижимость в аренду коммерческим организациям. Доходы, полученные от сдачи имущества на праве оперативного управления в аренду, учитываются, как правило, на отдельном балансе и поступают в самостоятельное распоряжение учреждения в соответствии с п. 2 ст. 298 ГК РФ.  

Данная ситуация не может в конечном счете не отразиться на обоснованности судебных решений, выносимых при рассмотрении споров с участием учреждений, выступающих в качестве арендаторов. Так, в частности, судами игнорируется неопределенность ситуации с правом учреждения на сдачу имущества в аренду, что ведет к принятию неоднозначных судебных решений
. 

Отсутствие четкой законодательной позиции по данному вопросу приводит к противоречивому нормативному закреплению возможности сдачи в аренду имущества, переданного учреждению на праве оперативного управления. 

Например, п. 1 ст. 11 Закона «Об образовании» позволяет образовательному учреждению выступать в качестве арендодателя закрепленного за ним на праве оперативного управлении имущества. Аналогичное положение содержится в п. 4 ст. 29 ФЗ «О музейном фонде в Российской Федерации и музеях в Российской Федерации»
, в котором указывается, что музей вправе сдавать в аренду недвижимое имущество. Нормы о праве учреждения выступать в качестве арендодателя и передавать свое имущество во временное безвозмездное пользование имеются и в большинстве уставов, в типовых и примерных положениях, утвержденных Правительством России. Основное отличие между ними состоит в том, что в одних случаях для реализации этого права требуется согласие собственника
, а в других нет
, в третьих - согласие необходимо только в отношении недвижимого имущества
. Применительно к отдельным видам учреждений такое согласие собственника было указано в постановлении Правительства РФ от 27 марта 1997 г. «О предоставлении государственным научным организациям права сдачи относящегося к федеральной собственности имущества в краткосрочную аренду»
.

Такая неоднозначность законодателя вызывает неразбериху и в умах исследователей права оперативного управления и его субъектов. В связи с чем, некоторые авторы, например Г.Б. Леонова, высказывают мнение о законодательном закреплении возможности сдачи учреждением любого имущества на праве оперативного управления в аренду с согласия собственника этого имущества
. 

 Другие считают, что необходимо оставить решение данного вопроса на усмотрение собственника переданного имущества «в соответствии с законом, имущество, закрепленное на праве оперативного управления за учреждениями в системе ОВД, можно предоставлять в аренду с разрешения его собственника»
. Аналогичное мнение было высказано В.Д. Карповичем в Комментарии к части первой Гражданского кодекса РФ
.   

В результате мы делаем вывод о том, что отнесение права аренды к правомочию распоряжения влечет за собой невозможность юридических лиц системы ОВД сдавать имущество на праве оперативного управления по договору имущественного найма. Признание же за правом аренды правомочия пользования повлечет за собой передачу имущества в аренду, что в свою очередь не может не сказаться на эффективности функционирования, в частности, государственных учреждений ОВД. Однако, в соответствии с п. 2 ст. 615 ГК РФ, арендатор вправе с согласия собственника «сдавать арендованное имущество в субаренду (поднаем) и передавать свои права и обязанности по договору аренды другому лицу (перенаем), предоставлять арендованное имущество в безвозмездное пользование, а также отдавать арендные права в залог и вносить их в качестве вклада в уставной капитал хозяйственных товариществ и обществ...». Возникает ситуация, что если собственник и дал разрешение руководству учреждения на сдачу имущества в аренду, то последнее вправе осуществлять все те действия, которые перечислены в п. 2 ст. 615 ГК РФ, а это, в свою очередь, может повлечь за собой бесконтрольное использование и «увод» имущества учреждений.

На основании  вышеизложенного, полагаем соотнести право аренды имущества находящегося на праве оперативного управления у учреждений ОВД с правомочием пользования. Поскольку, в данном случае при аренде не меняется юридическая судьба вещи в виде изменения ее принадлежности. В связи с этим, необходимо законодательно признать за сдачей в аренду, имущества находящегося на праве оперативного управления у учреждений ОВД, реализацию правомочия пользования. Как это сделано в Федеральном Законе РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (с послед. изм. от 29 дек. 2004 г.)
 в  отношении образовательных учреждений. Так, в соответствии с п.4 ст. 27 названого закона, высшим учебным заведениям разрешено выступать в качестве арендатора и (или) арендодателя. При этом средства, полученные этим ВУЗом в качестве арендной платы, используются на обеспечение и развитие образовательного процесса.    

Однако, исходя из особенностей учреждений ОВД рассмотренных в предыдущих параграфах, целесообразно закрепить сдачу в аренду имущества, принадлежащего данным учреждениям на праве оперативного управления, только с разрешения учредителя. Поскольку мы считаем, что правоотношения связанные с правом аренды имущества собственника, должны непосредственно решаться самим учредителем и созданным им учреждением. Деятельность данных учреждений осуществляется по заданию собственника, поэтому в данном случае только собственник – учредитель, если это необходимо, обладает правом разрешить передавать имущество в аренду.

Вместе с тем, если уставом предусмотрена сдача имущества учреждением с согласия собственника, необходимо ввести обязательный порядок получения руководством учреждения согласия собственника не только при первичной сдаче имущества в аренду, но также и в случаях, предусмотренных п. 2 ст. 615 ГК РФ. Данное положенные необходимо учитывать и при разработке иных нормативных актов. 

Резюмируя рассмотренное правомочие пользования, определим его как основанную на законе возможность эксплуатации вещи в соответствии с её назначением, извлечение из вещи полезных свойств и, в том числе, получение плодов, продукции, доходов.

(3. Особенности осуществления  правомочия распоряжения имуществом на праве оперативного управления в учреждениях ОВД
Одну из значительных ролей в праве оперативного управления играет правомочие распоряжения, поскольку оно наиболее полно характеризует содержание вещного права. 

С точки зрения Е.А. Суханова правомочие распоряжения «...означает возможность опреде​ления судьбы имущества путем изменения принадлежности, состояния или назначения»
.
Ю.К. Толстой приводит несколько иное определение правомочия распоряжения, которое рассматривается им как «юридически обеспеченная возможность определить судьбу вещи путем совершения юридических актов в отношении этой вещи»
. 

Несмотря на различные трактовки, необходимо согласиться с тем, что правомочие распоряжения предоставляет субъекту вещного права (оперативного управления) возможность изменять правовой режим и принадлежность того или иного имущества. 

Итак, разберём характерные особенности правомочия распоря​жения. Лицо, владелец вещного права, обладая правомочием распоряжения, имеет возможность решать юридическую судьбу вещи. Под этим необходимо понимать, изменение принадлежности вещи лицу. Другими словами переход вещного права от одного лица к другому. При этом лицо, пе​редающее право не может передать прав больше, чем имеет само или имеет третье лицо, от имени которого передаются вещные права. 

От объема прав, передаваемых другому лицу, зависит: передаётся ли само право собственности, вещные права или обязательственные права. Таким образом, владелец имущества, находящегося у него на вещном праве, может обременять это имущество вещными или обяза​тельственными правами либо передать своё право на имущество третьему лицу
. Теоретически, пользуясь правом распоряжения, воз​можно, также передать права пользования и владения как отдельные, так и вместе взятые.

Наряду с правом пользования право распоряжения определяет динамику вещного права в отношении вещи. Более того, право распоряжения юридически закрепляет возможность воздействия управомоченного лица на имущество. Поэтому права управления и планирования, регулирующие динамическую сторону состояния имущества, характеризу​ются совокупностью составляющих права пользования и распоряже​ния. Лицо, планирующее какие-либо действия в отношении имущества и управляющее имуществом, может изменить вещь, передать опреде​лённые правомочия на неё третьему лицу, потребить или просто унич​тожить вещь.
Лицо, имеющее право распоряжения, имеет возможность изме​нить состояние вещи. Однако необходимо иметь в виду, что возможно настолько сильное изменение вещи, что она (эта вещь) не сможет уже эксплуатироваться по первоначальному её назначению, не сможет удовлетворять тех потребностей, которые удовлетворяла до её изменения. Впрочем, изменение вещи может и не носить столь существен​ных преобразований. Право распоряжения также предоставляет возможность лицу им обладающему потреблять и уничтожать вещь. В данном случае, вещь перестаёт существовать как таковая путем либо простого уничтожения, либо уничтожения путем потребления.
Характеризуя правомочие распоряжения, считаем необходимым, указать на резкое отличие этого правомочия у физических и юридиче​ских лиц. Физические лица в этом отношении имеют значительные преимущества перед юридическими лицами. Хотя законодатель и предусматривает определенный порядок правопреемства при смерти физического лица, но само лицо вправе оформить распоряжение на случай своей смерти. Человек, реализуя своё право распоряжения имуществом, может завещать права на это имущество любым лицам. Естественно закон ограничивает это право с целью соблюдения соци​альной справедливости. Но, тем не менее, право человека распоря​диться имуществом на случай смерти является чрезвычайно ярким выражениям содержания вещного права.
Юридические лица лишены подобной возможности и, при пре​кращении своей деятельности, не вправе распоряжаться своим иму​ществом. Отметим, что:

- во-первых, при реорганизации юридического лица (слияние, присоединение, разделение, преобразование, выделение) правопреемст​во, в том числе переход прав владения, пользования и распоряжения имуществом от одного юридического лица к другому или к другим же​стко урегулирован законодателем в ст. 58 ГК РФ;

- во-вторых, прекращение деятельности юридического лица при его ликвидации не образует правопреемства: «Ликвидация юридиче​ского лица влечет его прекращение без перехода прав и обязанностей в порядке правопреемства к другим лицам» (п. 1. ст. 61 ГК РФ).

Продолжая говорить об особенностях осуществления правомочия распоряжения юридическими лицами, необходимо остановиться на осуществлении изучаемого правомочия таким субъектом права оперативного управления, как учреждение.

Особенностью осуществления  правомочия распоряжения имуществом на праве оперативного управления является то, что изучаемое правомочие не однородно и не одинаково по содержанию применительно к учреждениям. Так Г.Б. Леонова считает, что «право оперативного управления казенного предприятия по содержанию несколько шире права оперативного управления учреждения. Первым охватывается право владения, право пользования и ограниченное право распоряжения. Второе же включает в себя право владения, право пользования...»
. Некотрые авторы полагают, что «… право учреждения самостоятельно распоряжаться доходами … и имуществом  … шире не только прав казенного предприятия, но также и предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения»
.  Учитывая вышесказанное, а также согласуясь с целью и задачами диссертационного исследования, далее в работе следует более детально проанализировать правомочие распоряжения имуществом на праве оперативного управления на примере учреждений ОВД.

Учреждения органов внутренних дел в соответствии с прямым указанием п. 1 ст. 298 ГК РФ вообще лишены права распоряжения, в том числе и отчуждения любого закрепленного за ними имущества, если только речь не идет о денежных средствах, расходуемых ими по смете в строгом соответствии с их целевым назначением. Таким образом, учреждения ОВД, по общему правилу, даже с согласия собственника не вправе отчуждать закрепленное за ними как движимое, так и недвижимое  имущество собственника. Поскольку учреждения органов внутренних дел как субъект права оперативного управления учрежденные государством, наделяются госимуществом в первую очередь для возможности достижения целей, которые, носят некоммерческий, публичный характер. Таким образом, собственником при принятии решения заранее прогнозируется то, в каком объеме необходимо выделить имущество для достижения поставленной перед субъектом цели. Соответственно, у субъекта права оперативного управления, по замыслу законодателя, отсутствует необходимость в распоряжении тем имуществом, которое выделяется ему на рассматриваемом вещном праве. В большей степени данное положение теоретически применимо к бюджетным учреждениям, чем к другим субъектам вещных прав. 

Однако, в соответствии с п. 1 ст. 296 ГК РФ учреждения органов внутренних дел в отношении закрепленного имущества могут осуществлять права владения, пользования и распоряжения. Следовательно, правомочие распоряжения в отношении имущества закрепленного на праве оперативного управления за данными учреждениями все же присутствует
. Возникает вопрос о согласованности правила п. 1 ст. 296 ГК РФ и правила, закрепленного п. 1 ст. 298 ГК РФ.

 Правомочие распоряжения у учреждения все же есть,  принимая во внимание возможность распоряжения денежными средствами, выделенными учреждению по смете. Вместе с тем, представляется, что учреждения ОВД в соответствии с п. 1 ст. 298 ГК не имеют права распоряжаться каким-либо имуществом, закрепленным за ним на праве оперативного управления, даже с разрешения собственника. На наш взгляд, данное положение может быть пересмотрено в сторону предоставления правомочия распоряжения учреждению в отношении денежных средств, выделенных ему по смете. Например, Устав Санкт-Петербургского Университета МВД России в соответствии п. 7.1, запрещает данному учреждению отчуждать закрепленное за ним имущество или имущество, приобретенное за счет средств, выделенных по смете. 

На практике правило о невозможности распоряжения учреждением имуществом на праве оперативного управления зачастую игнорируется. Например, п. 3.7 Устава государственного учреждения «Центр экологическо-экономических исследований и информации» среди прав учреждения указывается следующее право: «Приобретать (получать), продавать другим юридическим и физическим лицам, обменивать, передавать здания, сооружения ...».

Данное несоответствие двух норм гражданского законодательства  и неоднозначность их применения на практике привело к тому, что в различных законах и нормативных актах, регулирующих правовое положение отдельных видов учреждений появился ряд несоответствий, в силу которых некоторым учреждениям предоставлено право распоряжаться не принадлежащим им на праве собственности имуществом. 
И хотя законность предоставления отдельным видам учреждений правомочий такого рода иными правовыми актами
, чем закон, вызывает определенные сомнения, на практике указанные учреждения пользуются ими достаточно широко
.
В связи с чем, необходимо пересмотреть норму п. 1 ст. 298 ГК РФ поскольку она не отвечает той экономической ситуации которая сейчас сложилась в деятельности бюджетных учреждений. Изначально исследуемые организации созданы собственником для осуществления строго определенных управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера. В частности, органы внутренних дел действуют по заданию и от имени государства, которое наделяет их властными полномочиями и имуществом, необходимым для выполнения задач по охране правопорядка.

 Руководством для деятельности учреждений, прежде всего, являются гражданское законодательство и учредительные документы (устав), положения которых утверждает собственник. В нормах Гражданского кодекса РФ содержатся общие положения о деятельности всех учреждений. А в уставе прописаны цели и задачи непосредственной деятельности конкретного учреждения. Поскольку устав основа деятельности учреждения, предлагаем прописать в данном документе с согласия учредителя и возможные случаи распоряжения закрепленным имуществом за конкретным бюджетным учреждением. Это позволит создать более благоприятные условия деятельности конкретной группы бюджетных учреждений в не простых рыночных условиях современной экономической системы. Где исследуемые организации, как правило, вынуждены самостоятельно выживать в рыночной экономике. А размер бюджетного финансирования не всегда соответствует объему решаемых учреждением задач. В связи с чем, данные организации вынуждены самостоятельно искать дополнительные денежные средства для своего функционирования.

 Данное введение позволит:

1)  собственнику самостоятельно принимать решение о необходимости предоставления возможности распоряжения конкретной группе учреждений закрепленным имуществом. С нашей точки зрения это улучшит деятельность государственных учреждений, в том числе и учреждений ОВД, что повлечет наиболее эффективное решение поставленных перед ними собственником – государством задач;

2) получение средств от распоряжения имуществом позволит произвести дополнительное инвестирование деятельности учреждений ОВД, в частности, для нормального, стабильного функционирования в случаях дефицита федерального, регионального или местного финансирования; 

 3) в случае злоупотребления учреждением предоставленным собственником правом распоряжения учредитель имеет право либо внести изменение в его устав и запретить распоряжение либо в соответствии с п. 2 ст. 296 ГК «изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению».

На основании изложенного, для снятия противоречий между п. 1 ст. 296 ГК РФ и п. 1 ст. 298 ГК РФ предлагаем внести дополнения в п. 1 ст. 298 ГК РФ и изложить его в следующей редакции: «Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете, если иное не предусмотрено учредительными документами».
Еще одной особенностью правового положения учреждений ОВД как финансируемых собственником некоммерческих организаций является возможность осуществления «приносящей доходы» деятельности в соответствии с учредительными документами для достижения целей, ради которых они созданы (п. 2 ст. 298, ч. 2 п. 3 ст. 50 ГК РФ). При этом указывается, что доходы от такой деятельности поступают в самостоятельное распоряжение. 

На практике учреждения широко реализуют возможность вести такую деятельность. Например, в охране общественного порядка и обеспечении общественной безопасности важная роль отводится подразделениям вневедомственной охраны. Практические примеры использования договорных отношений в субъектах Российской Федерации при охране общественного порядка свидетельствуют о том, что в некоторых случаях УВД городов в качестве субъекта по охране общественного порядка при проведении различных массовых мероприятий используют не подразделения патрульно-постовой службы, а задействуют личный состав подразделений вневедомственной охраны. В основном это связано с тем, что в настоящее время подразделения вневедомственной охраны являются более подготовленными к несению службы при проведении массовых мероприятий, обладают всеми необходимыми для этого средствами (транспортными средствами, специальным вооружением, техническими средствами и т. д.), в отличие от подразделений патрульно-постовой службы, испытывающей затруднения в обеспеченности техникой, транспортом, вооружением, средствами связи и т. д. 

Принцип самоокупаемости и хозяйственной самостоятельности подразделений вневедомственной охраны при постоянном внедрении в практическую деятельность новых форм и способов охраны является достаточно эффективным и целесообразным, что находит выражение в укомплектованности и вооруженности подразделений охраны всем необходимым для эффективного несения службы по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности
.

Поэтому вопрос о существе их прав на приобретенное самостоятельно, а не за счет сметных средств, имущество приобрел большое значение. Главный вопрос здесь состоит в том, какой режим будут иметь самостоятельно заработанные учреждением денежные средства или приобретенное на них имущество? В чем специфика режима доходов учреждения от разрешенной учредительными документами деятельности и приобретенного за счет этих доходов имущества, требующая их учета на отдельном балансе? Кто является собственником такого имущества? Как следует из гражданского законодательства, полученные за счет такой деятельности деньги и имущество подлежат отдельному учету и по смыслу закона имеют иной правовой режим, отличный от режима права оперативного управления.

С точки зрения К.П. Кряжевских собственником этих заработанных учреждением денежные средства или приобретенного на них имущества будет тот, кто является собственником имущества учреждения в силу ст. 48, п. 1. ст. 218, ст. 136, п.2. ст. 299 ГК РФ
. Сказанное имеет особое значение для федеральных учреждений, чье имущество приобретается ими за счет доходов от разрешенной уставом (положением) деятельности. Оно также становится федеральной собственностью и на него в полной мере распространяются правила учета, установленные Постановлением Правительства РФ от 03.07.98г. №696 «Об организации учета федерального имущества и ведения реестра федерального имущества»
.
Вопрос о правах (режиме) такого имущества более сложен. Поскольку это имущество было получено не по смете от государства, а заработано самостоятельно, то справедливым было бы закрепить в отношении него более широкие права. Реально так и есть – появляется нехарактерное для права оперативного управления учреждения правомочие распоряжения, пределы осуществления которого определяют специальную правоспособность учреждения.

Для понимания этого предположения рассмотрим кратко историю вопроса. Ранее правовой режим таких доходов определялся Положением о внебюджетных средствах учреждений, состоящих на государственном бюджете СССР
, которым допускалась самостоятельная деятельность учреждения при наличии разрешения, выдаваемого в зависимости от источника финансирования Минфином СССР или Советами министров союзных республик. Расходование средств учреждениями производилось в пределах утвержденных смет и фактического поступления доходов по каждому виду спецсредств. В п. 2 ст. 5 Закона «О собственности в РСФСР» впервые прозвучал термин - «права на самостоятельное распоряжение». С тех пор начался спор о природе этого права. Считается, что ст. 5 Закона выделила данное право в число особых вещных прав, поскольку не относит его ни к праву полного хозяйственного ведения, ни к праву оперативного управления. Пункт 2 ст. 48 Основ гражданского законодательства СССР и союзных республик 1991 г. содержала в себе прямую запись о том, что указанные доходы и имущество (от разрешенной собственником деятельности) принадлежат учреждению на праве полного хозяйственного ведения. 

По утверждению Е.А. Суханова «такой подход ясно показал нежелание законодателя искусственно создавать новые ограниченные вещные права, не известные обычному имущественному обороту»
.
К сожалению, в Гражданском кодексе РФ не учтена имевшаяся в Основах гражданского законодательства СССР регламентация правового режима доходов и приобретенного за счет этих доходов имущества. Формула «поступают в самостоятельное распоряжение учреждения» снова привела к различному ее толкованию. В одних нормативных актах эта не совсем удачная формулировка считается основанием возникновения права собственности. Например, положение о том, что образовательному учреждению принадлежит право собственности на доходы от прибыльной деятельности и приобретенные за их счет объекты
. 

Соответственно и в теории цивилистики вопрос о природе права учреждения самостоятельно распоряжаться данным имуществом является дискуссионным. Между тем, это может иметь важное значение при решении ряда практических вопросов. Например, если речь идет о возможности залога недвижимого имущества, приобретенного учреждением за счет «заработанных» средств
.
 Первая позиция называет этот режим самостоятельным вещным правом, имеющим ограничение в правомочиях «целями деятельности, но не составом имущества»: «если в законе или ином правовом акте не предусмотрено, что такие доходы и приобретенное за их счет имущество поступают в собственность учреждения, то, по-видимому, речь в этих случаях должна идти об особом вещном праве, которое не укладывается ни в рамки права оперативного управления, ни в рамки права хозяйственного ведения». 

На основании чего С.Я. Сорокина, С. Зинченко, С. Корх, Л.В. Щенникова и др. считают, что это «отдельное вещное право, содержание которого по объему уже права собственности и шире права хозяйственного ведения и оперативного управления», «правомочий в рамках права оперативного управления»
.
Еще одна позиция с большей или меньшей степенью утвердительности решает этот вопрос в пользу отнесения данного режима к праву хозяйственного ведения. Так, В.П. Мозолин считает, что «правовой режим данного имущества значительно приближен к режиму, свойственному праву хозяйственного ведения»
. В.В. Чубаров, рассматривая соответствующие нормы, констатирует: «приближение данного права по объему и характеру правомочий к праву хозяйственного ведения и, кроме того ... такое право носит самостоятельный вещный характер»
. Б.М. Гонгало, полагая, что самостоятельное распоряжение можно считать правом хозяйственного ведения, добавляет, что «вряд ли правильно «стопроцентное» распространение норм, регламентирующих правовое положение обладателей права хозяйственного ведения, на деятельность учреждений, указанных в п. 2 ст. 298 ГК»
. 

Права собственника, предоставленные п. 1 ст. 295 ГК РФ в отношении доходов и имущества, приобретенных за счет самостоятельной деятельности, в значительной степени не имеют смысла (решение вопроса о создании, реорганизации, ликвидации предприятия, назначения его директора, определении предмета и целей его деятельности). Б.М. Гонгало даже полагает, что «нет оснований считать, что учреждение может передавать в залог «заработанную» недвижимость только с согласия собственника, поскольку такая позиция прямо противоречила бы п. 2 ст. 298 ГК» (если требуется согласие, то это не самостоятельное распоряжение).

Другие авторы, ссылаясь на выводы арбитражной практики, утверждают, что такое имущество не может быть изъято у учреждения без его согласия, по решению комитетов по управлению имуществом или других государственных и муниципальных органов (в том числе и в тех случаях, когда эти средства не используются или используются не по целевому назначению)
, что по объему и характеру правомочий приближает данное право к праву хозяйственного ведения
. Есть и более прямые высказывания: «характер  этого  права не  оставляет  сомнений  в  том,  что  оно  является  правом хозяйственного ведения»
.
Интересное, на наш счет, объяснение этой правовой позиции мы встречаем у Е.А. Суханова
. Так автор высказывает точку зрения о том, что при квалификации права на денежные средства и имущество, приобретеные от разрешенной деятельности, как особого вещного права, не вполне учитываются как общие признаки ограниченных вещных прав, так и подход законодателя к оформлению рассматриваемого права. Очевидно, этот тезис является следствием отстаиваемой Е.А. Сухановым концепции, в соответствии с которой Гражданский кодекс содержит исчерпывающий перечень вещных прав, а права несобственников на хозяйствование с имуществом собственника являются вещными
.
Подход законодателя к оформлению данного права таков, что нигде в Кодексе не раскрывается содержание этого права, а правила о нем (ст. 298 ГК) помещены в главе 19 ГК РФ, прямо озаглавленной «Право хозяйственного ведения, право оперативного управления» и не содержащей правил ни о каких иных вещных правах. Перечень вещных прав, как мы уже выше выяснили, в отличие от обязательственных, является закрытым и не может включать права, содержание которых прямо не раскрыто законом. Даже те вещные права, которые прямо не названы законодателем, но в законе дано их содержание, также могут быть нами определены в названных законодателем вещных правах. Необоснованным поэтому представляется рассмотрение данного права в качестве особого, самостоятельного вещного права. Как ранее мы продемонстрировали, и законодательство, и судебно-арбитражная практика четко отграничивали это право от самостоятельного права управления иным имуществом учреждений.

При этом, обращает на себя внимание тот факт, что многие ученые сходятся во мнении о том, что данное право «самостоятельного распоряжения» входит в состав определенного законодателем права, но только какого: хозяйственного ведения или права оперативного управления? Разногласия происходят в части обозначения указанного специфического права.  В современной литературе существует точка зрения о том, что  режим «самостоятельного распоряжения» является в правовой действительности, с учетом правоприменительной практики, результатом компромисса распространения на него отдельных элементов режима хозяйственного ведения и оперативного управления
. Нам представляется, что данная ситуация возникает по нескольким причинам.

Во-первых, бюджетные учреждения (на примере учреждений системы ОВД) получают имущество от занятия деятельностью приносящей доход, которым они могут распоряжаться. Полученные средства имеют «сопутствующее» отношение к некоммерческим целям и задачам учреждения, установленным собственником. Например, учреждения ОВД осуществляя охрану общественного правопорядка и защиту граждан, собственности, интересов общества и государства, могут дополнительно, осуществлять охрану определенных объектов на основе договора. При этом полученные средства, от разрешенной деятельности, не имеют отношения к собственнику имущества, так как приобретены за счет самостоятельной деятельности учреждения в соответствии с п. 2 ст. 298 ГК РФ
.  

 Во-вторых, при наделении учреждений ОВД правом самостоятельного распоряжения, предполагается введение элемента самофинансирования и повышения эффективности работы данных учреждений, за счет дополнительных материальных средств. Например, материальное стимулирование работников учреждения из средств самостоятельно ими зарабатываемых. 

Учреждение ОВД, в лице начальника, получив дополнительные доходы от разрешенной деятельности, должно самостоятельно решать на какие нужды их направить, и в каком количестве, а не в соответствии с заданиями собственника и назначением этого имущества. Поэтому, лишение возможности распоряжения рассматриваемым имуществом может привести к ограничению возможности самофинансирования, а при отсутствии нормального финансирования со стороны собственника – учредителя (особенно государства) такое ограничение может иметь фатальные последствия как для самих учреждений системы ОВД, так и для всей системы бюджетных организаций в целом
. 

На основании вышеизложенного, мы делаем вывод о том, что  право на денежные средства и имущество приобретенные от разрешенной деятельности учреждений органов внутренних дел, в частности, должно рассматриваться в качестве права оперативного управления, а не права хозяйственного ведения. Поскольку право хозяйственного ведения законодателем рассматривается, как самостоятельный институт гражданского права, закрепленный в ст. 294 ГК РФ, со своими особенностями (ст. 295 ГК РФ) и со своим строго определенным  субъектом. 

При этом, включение права «самостоятельного распоряжения» в право хозяйственного ведения сразу изменит содержание последнего, что, в свою очередь, вызовет необходимость пересмотра всего правового института в целом и, как следствие, кардинальное изменение правого регулирования деятельности государственного или муниципального унитарного предприятия как субъекта ограниченного вещного права.

Считаем, что право на денежные средства и имущество, приобретенные от разрешенной деятельности лаконично впишется в институт оперативного управления, что позволит учреждению владеть пользоваться и распоряжаться указанным имуществом без изменения своей природы в соответствии с организационно-правовой формой.

 Более того, у учреждения возникает правомочие самостоятельного распоряжения этим имуществом, так как в соответствии с п. 2 ст. 298 ГК РФ доходы, полученные от разрешенной деятельности, и приобретенное за их счет имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения. Вместе с тем, учреждение, на основании п. 1 ст. 298 ГК РФ, не вправе распоряжаться только закрепленным за ним имуществом собственника и имуществом приобретенным за счет средств, выделенных  собственником по смете. На основании чего мы делаем вывод о том, что запрет на правомочие распоряжения учреждением распространяется только на закрепленное имущество собственника. В соответствии с чем, учреждение может свободно, без «опеки собственника», распоряжаться денежными средствами и имуществом, приобретенным от разрешенной деятельности на основе права оперативного управления.

На основании вышеизложенного, необходимо признать, что право на денежные средства и имущество, приобретенное учреждением от разрешенной деятельности, является частью права оперативного управления, в соответствии с этим следует внести изменения в п. 2 ст. 298 ГК РФ изложив его в следующей редакции: «В рамках права оперативного управления, в соответствии с учредительными документами, учреждению может быть предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность. Доходы, полученные от этой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе». 

В судебно-арбитражной практике имеется взгляд, согласно которому право оперативного управления учреждения в отношении полученного в результате самостоятельной деятельности имущества (в том числе и денежных средств) «расширено» законом за счет правомочия самостоятельного распоряжения им
. Иначе говоря, «право самостоятельного распоряжения» рассматривается, по сути, как еще одна разновидность права оперативного управления, субъект которого в данном случае приобретает некоторые дополнительные правомочия в отношении части закрепленного за ним имущества. Но при этом учредитель – собственник в соответствии с п. 2 ст. 120 ГК несет субсидиарную ответственность по всем обязательствам своего учреждения при недостатке у последнего денежных средств.

На основании этого, учреждение получает весьма льготный режим в отношении самостоятельно приобретенного им имущества, а субсидиарная ответственность его учредителя – собственника существенно расширяется. Такое положение можно было бы признать достаточно выгодным как для самих учреждений, так и для кредиторов, если бы в роли учредителя, в подавляющем большинстве случаев, не выступали публичные собственники с бюджетными средствами как основным объектом возможного взыскания.
 

Изложенное еще раз приводит к выводу о том, что рассматриваемое право  в действительности является правом оперативного управления. Поэтому к праву учреждения на полученное им указанным образом имущество применяется правило ст. 298 ГК РФ. При этом мы полагаем, что вместе с самостоятельным распоряжением, данным имуществом, учреждение должно самостоятельно отвечать по долгам, возникшим в связи с его участием в приносящей доходы деятельности. В таких отношениях не должны применяться ограничения, касающиеся возможности обращения взыскания по долгам учреждения только на его денежные средства. В данном случае, объектом взыскания кредиторов учреждения может быть любое имущество, полученное учреждением от указанной деятельности и обособленное, прежде всего, для этих целей на отдельном балансе. 

На основании изложенного, считаем, что необходимо внесение дополнения в Гражданский кодекс РФ, прямо определяющее, что «самостоятельное распоряжение доходами от разрешенной деятельности» является частью права оперативного управления. Вопрос должен быть решен законодателем потому, что определяется имущественная база как возможный объект взыскания по долгам таких хозяйствующих субъектов как учреждения, а это должно быть установлено законом, а не постановлениями Высшего Арбитражного Суда РФ. 

Рассмотрев практику по распоряжению денежными средствами и имуществом приобретенным учреждением за счет разрешенной деятельности, мы пришли к выводу о том, что проблемы начинаются на этапе регистрации прав на недвижимое имущество, приобретенное за счет этих средств, где допустить двоякое, компромиссное решение уже не представляется возможным в силу самой сути системы регистрации прав. И решать эту проблему путем регистрации, например, права самостоятельного распоряжения подобного рода имуществом, значит, не решать проблему совсем. Тем более, что как показывает практика повсеместной    «легализации»    регистрации    права    самостоятельного распоряжения как права на недвижимость не произошло. 

Интересным, по нашему мнению, является вопрос об использовании денежных средств выделенных собственником субъекту права оперативного управления по смете. Например, В.А. Рясенцев считает, что в процессе рассмотрения правомочия пользования в качестве его объекта  в большей степени рассматривают именно денежные средства
. 

Противоположную точку зрения занимает Г.Б. Леонова. Автор, указывает на возможность осуществления только правомочия распоряжения в отношении данных денежных средств
.       
Считаем, что различие точек зрения образуется в виду неясности, как самого термина «использование», так и многоаспектности и многофункциональности специфического вида имущества – денег.

Действительно, под термином использование можно подразумевать и правомочие пользования и правомочия распоряжения и совокупность правомочий пользования и распоряжения. Законодатель четкого ответа на то, какое правомочие подразумевается под этим термином не дает.  
Решение рассмотренного выше вопроса имеет не только теоретический аспект. В качестве практического примера последствий, порождаемых различием в терминологии, можно  привести императивное предписание ст. 298 ГК РФ. Так, указанная статья предусматривает, что «Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств выделенных ему по смете». В данном случае, в соответствии с общим смыслом гражданского законодательства  под имуществом подразумеваются, в том числе и денежные средства (в соответствии с п. 2 ст. 130 ГК РФ «деньги и ценные бумаги, признаются  движимым имуществом»).

 Если предположить, что в отношении денежных средств, выделенных по смете, осуществляется правомочие распоряжения, то следуя смыслу ст. 298 ГК РФ любые действия с указанным объектом становятся незаконными. В случае если данными денежными средствами производится оплата по каким-либо сделкам, то в соответствии со ст. 168 ГК РФ данные сделки являются ничтожными. 

Напротив, если в отношении денежных средств, полученных учреждением по смете, признать реализацию правомочия пользования, то противоречие со ст. 298 ГК РФ сразу снимается. Однако сразу возникает вопрос о том, что если деньгами предприятие только пользуется, то оно должно извлекать из них полезные свойства самостоятельно, не обменивая их как эквивалент на другое имущество, т.к. это уже есть распоряжение. Этот вывод также является абсурдным. 

Существует и третий вариант решения данной проблемы, который возможен при принятии во внимание различных функций денег, как специфического вида имущества. Рассматривая такую функцию денег как «законное средство платежа» применяем ее к денежным операциям и не принимаем во внимание особенности реализации правомочия владения, пользования и распоряжения.      

По нашему мнению, в отношении денежных средств целесообразно применить конструкцию правомочия распоряжения, т.к. применение конструкции пользования влечет невозможность отчуждения денежных средств вообще (по любым сделкам) и неверно с точки зрения теоретической концепции реализации правомочий.  Принятие же во внимание многофункциональности денег сразу подменяет гражданско-правовую категорию денег как специфического вида имущества категорией экономической, что методологически недопустимо. 

Для снятия противоречия между положениями п. 1 ст. 296 ГК РФ, в соответствии с которым субъект права оперативного управления наделяется правомочием распоряжения, и п. 1 ст. 298 ГК РФ, императивно запрещающем учреждению распоряжение любым видом имущества, полагаем возможным  дополнить частью 1 пункт 1 ст. 298.  И изложить его в следующей редакции: «Учреждение вправе самостоятельно распоряжаться денежными средствами, выделенными ему по смете».

Предложенное нами изменение согласуется со ст. 296 ГК РФ. Если предположить, что у учреждения отсутствует возможность распоряжения имуществом вообще, то мы приходим к выводу, что у учреждения существует особое вещное право, отличное от права оперативного управления, состоящее только из правомочий владения и пользования. С введением же возможности распоряжения денежными средствами указанное несоответствие сразу снимается и право оперативного управления предстает перед нами в идеальной совокупности правомочий владения, пользования и распоряжения, а не специфического вещного права, состоящего только из ограниченных правомочий пользования и владения.  
Подводя итог рассмотрению правомочия распоряжения, необходимо согласиться с тем, что несмотря на различные трактовки, правомочие распоряжения предоставляет субъекту ограниченного вещного права (оперативного управления) различные варианты действий по изме​нению судьбы вещи. 

Мы выяснили, что право на имущество и доходы от разрешенной деятельности, является правом оперативного управления, что необходимо закрепить законодательно. 
Несоответствие двух норм гражданского законодательства ч. 1 ст. 296 и ч. 1 ст. 298  и неоднозначность их применения на практике привело к тому, что в различных законах и нормативных актах, регулирующих правовое положение отдельных видов учреждений появился ряд несоответствий, в силу которых одним учреждениям предоставлено право распоряжаться имуществом, не принадлежащим им на праве собственности, другим нет. В соответствии с чем, мы предлагаем дополнить п. 1 ст. 298 ГК РФ.

Дискуссионный вопрос о природе права учреждения самостоятельно распоряжаться заработанными денежными средствами и имуществом, имеет не только теоретическое значение но, прежде всего, имеет важное значение при решении ряда практических вопросов. Некоторые авторы полагают, что у учреждения возникает в отношении такого имущества право хозяйственного ведения
. Иной точки зрения придерживается ряд других авторов, которые полагают, что у учреждения возникает особое вещное право
. Третья группа исследователей полагает, что за учреждением возможно признать вообще право собственности на это имущество
. 

Мы считаем, что за учреждением необходимо признать право оперативного управления на это имущество. Более того, предлагаем внесение дополнения в Гражданский кодекс, прямо определяющего, что «самостоятельное распоряжение» является правом оперативного управления.
Заключение
Подводя итог проведенному исследованию необходимо отметить, что право оперативного управления, прошло достаточно длинный путь своего развития. Возникнув в рамках командно-плановой системы, право оперативного управления сохранилось в основных своих чертах и в рамках рыночной экономики. 

Изначально, возникновение теории права оперативного управления стало логическим результатом развития гражданского права в рамках командно-административной системы. Именно наличие тотального огосударствления всех сфер экономики в стране в тот исторический период дало толчок к выработке, анализу и правовому закреплению новых правовых форм хозяйствования. Этим и объясняется отсутствие схожих гражданско-правовых институтов в других странах, где присутствовала частная форма собственности и рыночная экономика.

Сегодня Гражданский кодекс РФ оперирует независимостью права оперативного управления как вещного права, не уступающему по своему значению в регулировании общественных отношений праву собственности. Вместе с тем, указав на то, что право оперативного управления имеет определенные отличия по содержанию, субъекту и объекту по сравнению с правом собственности, теория гражданского права признала рассматриваемое право «ограниченным». Право оперативного управления несет в себе ряд черт, сочетание которых, с одной стороны, позволяет отнести его к вещным правам, с другой же выделить ряд черт присущих только этому праву, делающих его независимым и самостоятельным гражданско-правовым институтом. 

Более того, необходимо отметить, что право оперативного управления является гораздо более сложным вещным правом, чем, к примеру, сервитут или право пожизненного наследуемого владения. Оно обладает сложной системой «рамок», делающих его ограниченным вещным правом и, вместе с тем, его содержание настолько объемно, что зачастую может быть гораздо ближе к праву собственности, чем к ограниченным вещным правам. 
На основании исследования нами предложено определение права оперативного управления, не похожее на уже имеющиеся в цивилистической литературе определения рассматриваемого права, но содержащее сущность рассматриваемого института. Право оперативного управления – это право учреждения по владению, пользованию и распоряжению закрепленным за ним имуществом собственника, в пределах, установленных законом, в интересах собственника и в соответствии с целями своей деятельности. Мы считаем, что данное определение наиболее точное, с содержанием сути исследуемого права. 

Право оперативного управления – особый вид ограниченных вещных прав. Оно служит основой деятельности государственных и муниципальных учреждений, которые в настоящее время, являются довольно распространенным субъектом гражданско-правовых отношений, и включает в себя органы государственной власти и управления, правоохранительные органы, больницы, образовательные учреждения, библиотеки, музеи, театры и др. 

Из всей массы учреждений отдельно мы выделили, как  наиболее распространенные, государственные учреждения, деятельность которых, осуществляется в области управления, социальной сфере, сферах образования, здравоохранения и других областях деятельности, преимущественно не носящей коммерческого характера. К их числу относятся и государственные учреждения, входящие в систему органов внутренних дел. Проведенное автором исследования показывают, что учреждения ОВД – это государственные учреждения, обладающие специальной правоспособностью, перед которыми учредитель – государство ставит многие социально-экономические задачи, связанные с решением ключевых общенациональных проблем. Диссертант отмечает, что в лице органов внутренних дел России, государство осуществляет предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений; выявление и раскрытие преступлений; охрану общественного порядка; обеспечивает общественную безопасность; осуществляет охрану всех форм собственности независимо от субъектного состава собственников.

Для решения поставленных задач за учреждениями ОВД закрепляется публичное имущество на праве оперативного управления. Финансирование данных учреждений, в соответствии ст. 35 Закона Российской Федерации «О милиции» осуществляется из бюджета Российской Федерации, субъектов РФ, из муниципального (местного) бюджета. А так же из средств поступающих от министерств, ведомств, организаций на основе заключенных в установленном порядке договоров, а также из иных поступлений в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Более того, юридические лица в системе ОВД РФ обладают совокупностью признаков, аналогичных признакам, признаваемых гражданским законодательством за иными организационно-правовыми формами и состоящими из наличия организационного единства, обособленного имущества, самостоятельной имущественной ответственности, выступления во вне от собственного имени. При этом, несмотря на то, что учреждения ОВД наделены государством особыми полномочиями и выполняют специфические функции, (отличные от всех остальных государственных юридических лиц), эти функции ни в коей мере не противоречат целям деятельности такой организационно-правовой формы, как учреждение.

Еще раз необходимо подчеркнуть практическое значение закрепления государственного имущества на праве оперативного управления за учреждениями ОВД, которое по словам В.Е. Савченко, «состоит, прежде всего, в том, что оно определяет соотношение имущественных прав конкретных государственных организаций с правами государства как собственника соответствующего имущества, устанавливает пределы имущественной самостоятельности», «служит юридическим средством участия государственных организаций в имущественном обороте».
 На основании этого, предлагаем дополнить ст. 26 Федерального Закона «О некоммерческих организациях» пунктом 4 и изложить его в следующей редакции «В уставе учреждения, других документах или в решение собственника о наделении указанных субъектов определенным имуществом на праве оперативного управления в обязательном порядке должны вносится  сведения о назначении имущества».  
Дальнейшее проведенное исследование позволило сделать вывод о том, что как способ закрепления имущества за не собственником право оперативного управления получает все большее распространение и в системе органов внутренних дел России. В подтверждение этого, можно констатировать п. 1 Указа Президента Российской Федерации от 21 апреля 1996 г.  №  572 «О передаче в оперативное управление Министерству внутренних дел Российской Федерации арендуемых зданий, сооружений и помещений», который определяет, что Правительству Российской Федерации необходимо обеспечить передачу в установленном порядке органам внутренних дел Российской Федерации, их подразделениям и учреждениям в оперативное управление арендуемых ими зданий, сооружений и помещений, относящихся к федеральной собственности и используемых для размещения и социально-бытового обслуживания сотрудников и личного состава органов внутренних дел
. 
Как уже было отмечено, положения названного акта нашли свое развитие в разделе  3 пункта 39 Положение о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденное Указом Президента Российской Федерации № 927от 19 июля 2004 г, в соответствии с которым, за учреждениями ОВД закрепляется имущество, находящееся у них на праве оперативного управления. 

Рассматривая учреждения ОВД автор отмечает, что в системе ОВД существует большое количество учреждений, сферы деятельности которых весьма разнообразны. Эти учреждения правоохранительной системы создаются для решения различных вспомогательных задач и наделяются разнообразными функциями, на первый взгляд не сходными друг другом. Однако, в целом, конечный результат их деятельности направлен на достижение одной цели – обеспечение стабильной деятельности учреждений ОВД и наиболее эффективного функционирования правоохранительной системы Российской Федерации. 
При рассмотрении правомочия владения имуществом в рамках права оперативного управления мы считаем необходимым выделить в данном правомочии: фактический элемент (фактическое владение) и правовой элемент (право владения). В соответствии с этим, в правомочии владения права оперативного управления, возможно выделить независимого владельца – собственника, и зависимого владельца (обладателя) – субъекта права оперативного управления.  Следовательно, владение в праве оперативного управления можно харак​теризовать понятиями зависимое и независимое. 

В связи с наличием правомочия владения как у собственника, так и у субъекта права оперативного управления, возникает вопрос о соотношении  защиты собственника и указанного субъекта. Мы считаем, что этот вопрос представляется возможным разрешить путем применения к праву оперативного управления концепции двойного владения и, как следствие, предоставление возможности виндикации как собственнику, так и учреждению.

Однако, необходимо различать защиту правомочия владения учреждения ОВД (как субъекта права оперативного управления) от собственника и защиту этого же правомочия от посягательств третьих лиц, так как они имеют существенные отличия. Защита правомочия владения от собственника учреждением ОВД осуществляется только лишь в случае, когда действия собственника, направленные на лишение владения, выходят за рамки тех полномочий, которые указаны в ст. 296 ГК РФ. Защита владения от посягательств третьих лиц реализуется учреждением ОВД только в процессе осуществления правомочия владения имуществом на праве оперативного управления.

Исходя из некоммерческого характера целей создания учреждений ОВД, полагаем целесообразным законодательно запретить сдачу в аренду имущества, принадлежащего учреждению на праве оперативного управления. Запрет, по нашему мнению, должен носить диспозитивный характер, т.е. иное может быть предусмотрено уставом учреждения. В случае, если уставом предусмотрена сдача имущества учреждением с согласия собственника, считаем необходимым ввести обязательный порядок получения руководством учреждения согласия собственника не только при первичной сдачи имущества в аренду, но также и в случаях, предусмотренных п. 2 ст. 615 ГК РФ.

Также необходимо отметить, что несоответствие двух норм гражданского законодательства ч. 1 ст. 296 и ч. 1 ст. 298  и неоднозначность их применения на практике привело к тому, что в различных законах и нормативных актах, регулирующих правовое положение отдельных видов учреждений появился ряд несоответствий, в силу которых некоторым учреждениям предоставлено право распоряжаться не принадлежащим им на праве собственности, имуществом. Для снятия противоречий между указанными статьями ГК РФ предлагаем внести изменения в п. 1 ст. 298 ГК РФ и изложить его в следующей редакции: «Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете, если иное не предусмотрено учредительными документами». 
В отношении денежных средств полученных по смете, мы предлагаем применять конструкцию правомочия распоряжения, т.к. использование конструкции правомочия пользования влечет невозможность отчуждения денежных средств вообще (по любым сделкам). Принятие же во внимание многофункциональности денег сразу подменяет гражданско-правовую категорию денег как специфического вида имущества категорией экономической. Такая подмена методологически недопустима. 
Вместе с этим, необходимо признать, что право на денежные средства и имущество, приобретенное учреждением от разрешенной деятельности, является частью права оперативного управления. В соответствии с чем, следует внести изменения в п. 2 ст. 298 ГК РФ изложив его в следующей редакции: «В рамках права оперативного управления, в соответствии с учредительными документами, учреждению может быть предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность. Доходы, полученные от этой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе». 
Главным результатом проведенного исследования является вывод о том, что как способ закрепления имущества за несобственником право оперативного управления получило достаточно большее распространение в системе органов внутренних дел России. Это подтверждает и исследуемая нормативная база, регулирующая деятельность учреждений органов внутренних дел, в соответствии с которой, Правительству Российской Федерации указано обеспечить в установленном порядке органам внутренних дел Российской Федерации, их подразделениям и учреждениям передачу в оперативное управление арендуемых ими зданий, сооружений и помещений, относящихся к федеральной собственности и используемых для размещения и социально-бытового обслуживания сотрудников и личного состава органов внутренних дел. Положения названного акта нашли свое развитие в Указе Президента Российской Федерации № 927 от 19 июля 2004 г. 

При этом, необходимо отметить, что в системе ОВД существует достаточно большое количество юридических лиц в организационно-правовой форме – учреждений. Сферы деятельности этих учреждений ОВД весьма разнообразны, они могут создаваться для решения различных задач и наделяться разнообразными функциями, на первый взгляд не сходными друг другом, однако в целом, конечный результат их деятельности направлен на достижение одной цели – обеспечение стабильной деятельности и наиболее эффективного функционирования органов внутренних дел Российской Федерации, а следовательно, и государства в целом.
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