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Введение

Публичная собственность – экономическая основа реализации государством и местным самоуправлением общезначимых функций и задач, в том числе стратегического характера. Это предопределяет особую важность обеспечения сохранности и эффективного использования государственного и муниципального имущества. 

Вместе с тем состояние законности в сфере отношений государственной и муниципальной собственности остается неудовлетворительным. Только в ходе прокурорских проверок в 2009 и 2010 гг. выявлялось свыше 100 тыс. нарушений законов, которые касаются практически всех сфер и уровней управления и распоряжения государственным, муниципальным имуществом.                                                                                                                                                                                                            

Распространены факты неправомерного отчуждения государственного и муниципального имущества, использования его без законных оснований, занижения стоимости объектов публичной собственности, их ненадлежащего учета. Органами управления государственным и муниципальным имуществом не на должном уровне осуществляются контрольные функции, ненадлежащим образом ведется работа по защите имущественных прав и законных интересов публично-правовых образований. Отсутствие надлежащего контроля приводит к тому, что государственные, муниципальные унитарные предприятия и учреждения, в чьем ведении находятся объекты государственного и муниципального имущества, распоряжаются ими с грубыми нарушениями закона и  вопреки публичным интересам. До настоящего времени  не завершено разграничение публичной собственности между федеральным, региональным и местным уровнями.

На совместном заседании коллегий Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Министерства экономического развития Российской Федерации 24 апреля 2009 г. был выработан комплекс мер, направленных на изменение сложившейся ситуации. В частности, прокурорам субъектов Российской Федерации дано указание осуществлять постоянный мониторинг в сфере использования государственного и муниципального имущества, принять иные меры по совершенствованию организации надзора за исполнением законодательства о государственной и муниципальной собственности.

Сфера отношений публичной собственности – одна из наиболее коррумпированных. Национальным планом противодействия коррупции на 2010 – 2011 гг. в редакции Указа Президента Российской Федерации от 13.04.2010 № 460 Генеральному прокурору Российской Федерации и подчиненным ему прокурорам поручено усилить надзор за исполнением законодательства Российской Федерации, регулирующего использование государственного имущества. Соответствующее требование также содержит п. 12 Комплексного плана мероприятий по противодействию коррупции на 2010 – 2012 годы, утвержденного приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 15.05.2010 № 208 «Об организации исполнения Национального плана противодействия коррупции на 2010 – 2011 годы». 

С принятием Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений», большинство положений которого вступили в силу с 1 января 2011 г., особого внимания прокуроров требуют вопросы законности распоряжения государственным и муниципальным имуществом, закрепляемым на праве оперативного управления за казенными, бюджетными, автономными учреждениями. 

Указанные обстоятельства обусловливают необходимость повышения уровня методического обеспечения надзорной деятельности органов прокуратуры в сфере отношений публичной собственности, в связи с чем подготовлено настоящее пособие. 

При написании пособия использованы материалы подготовленных автором обобщений докладных записок прокуроров субъектов Российской Федерации по результатам проводившихся в 2008 – 2010 гг. прокурорских проверок исполнения законов, регламентирующих использование и приватизацию государственного и муниципального имущества, в том числе в деятельности организаций Государственных корпораций «Росатом», «Ростехнологии», Россельхозакадемии им. К.А. Тимирязева, а также исполнения Федерального закона от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».     

Кроме того, использованы материалы надзорной практики прокуратур республик Марий Эл, Мордовия, Магаданской, Мурманской, Московской, Нижегородской, Рязанской, Омской, Сахалинской, Томской областей, городов Москвы, Санкт-Петербурга и ряда других.  
1. Правовые основы отношений государственной

и муниципальной собственности
1.1. Основы правового регулирования отношений
публичной собственности

Основу правового регулирования отношений государственной, муниципальной собственности и управления государственным, муниципальным имуществом в Российской Федерации составляют положения: Конституции Российской Федерации; Гражданского кодекса Российской Федерации; Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; Федерального закона от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества»; Федерального закона  от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»; Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»; Федерального закона от 12.01.1996 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»; Федерального закона от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях»; Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений»; Федерального закона от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акционерных обществах»;  Федерального закона от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»; Федерального закона от 29.07.1998 № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»; Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».

Важнейшими конституционными принципами, на которых базируются отношения публичной собственности, являются: 

признание и защита равным образом частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности (ч. 2 ст. 8 Конституции РФ); 
разграничение государственной собственности на федеральную собственность и собственность субъектов Российской Федерации (ч. 3 ст. 11, ст. 12, п. «д» ст. 71, п. «в» и «г» ст. 72, ст. 73 Конституции РФ);

признание самостоятельности местного самоуправления в решении вопросов владения, пользования, распоряжения и управления муниципальной  собственностью (ч. 1 ст. 130, ч. 1 ст. 132 Конституции РФ);

использование и охрана земли и других природных ресурсов, которые могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности, как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ст. 9, ч. 2 ст. 36 Конституции РФ). 

В соответствии со ст. 71 Конституции РФ в ведении Российской Федерации находятся: федеральная государственная собственность и управление ею; гражданское законодательство (согласно п. 1 ст. 2 Гражданского кодекса РФ оно, в частности, определяет основания возникновения и порядок осуществления права собственности и других вещных прав). 

Согласно ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся: вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами; разграничение государственной собственности; природопользование; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры; земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах. 

Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения субъекты РФ в соответствии со ст. 73 Конституции РФ обладают всей полнотой государственной власти, в том числе управляют своей собственностью. 

Конституции (уставы) субъектов Российской Федерации содержат общие положения, регламентирующие отношения региональной собственности. В каждом субъекте Российской Федерации приняты законы, подробно и комплексно регулирующие порядок управления и распоряжения собственностью субъекта. Таковы, например, Закон Республики Башкортостан от 20.07.2004 № 96-З «Об управлении государственной собственностью Республики Башкортостан», Закон Пермского края от 14.12.2007 № 150-ПК «Об управлении и распоряжении государственной собственностью Пермского края», Закон Нижегородской области от 08.05.2003 № 31-З «Об осуществлении права государственной собственности Нижегородской области». Порядок и условия приватизации имущества субъектов Российской Федерации определяются законами и иными нормативными  правовыми актами  субъектов Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Муниципальными нормативными правовыми актами в соответствии с федеральными законами определяются порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности, порядок и условия приватизации  муниципального имущества (п. 5 ч. 10 ст. 35, ч. 1 и 3 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). 

При надзоре за законностью нормативных правовых актов, регламентирующих распоряжение государственной и муниципальной собственностью, прокурорам необходимо учитывать, что органы государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления осуществляют собственное правовое регулирование  именно порядка (процедур) распоряжения публичной собственностью. Особенности  возникновения и прекращения права государственной и муниципальной собственности, а также совершение  сделок  с имуществом субъекта Российской Федерации, муниципальным имуществом регламентируются федеральными законами, нормам которых не должны противоречить положения региональных и муниципальных нормативных правовых актов (п. «о» ст. 71, п. «к» и «н» ч. 1 ст. 72, ст. 76 Конституции РФ; п. 1 ст. 2 Гражданского кодекса РФ; п. 4 ст. 26.11, п. 1 и 2 ст. 26.12 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; ч. 6 ст. 50, ч. 1 и 2 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

Согласно п. 5 ст. 214 Гражданского кодекса РФ отнесение государственного имущества к федеральной собственности и к собственности субъектов Российской Федерации осуществляется в порядке, установленном законом.

Основополагающий нормативный правовой акт, установивший пообъектное разграничение имущества по уровням публичной собственности в Российской Федерации, – постановление Верховного Совета РФ от 27.12.1991 № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность»
 (далее – постановление Верховного Совета РФ «О разграничении государственной  собственности»). Ряд федеральных законов содержит положения об отнесении тех или иных объектов к федеральной собственности
. 

В настоящее время имущество, находящееся в государственной, муниципальной собственности
, перераспределяется между публично-правовыми образованиями  в соответствии с законами, разграничивающими предметы ведения и полномочия федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления. При этом Российской Федерации, ее субъектам и муниципальным образованиям может принадлежать только то имущество, которое необходимо им для публичных функций, предусмотренных действующим законодательством. Категории и виды имущества, которое может находиться в федеральной собственности, в собственности субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, определены соответственно в ч. 11 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 122-ФЗ), в ст. 26.11 Федерального закона 
«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и в ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Порядок передачи имущества регламентирован ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ, п. 3 ч. 1, п. 3 ч. 7, п. 3 ч. 8 ст. 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».  

Разграничение имущества, находящегося в муниципальной собственности, между муниципальными районами, поселениями, городскими округами осуществляется правовыми актами субъектов РФ, принимаемыми по согласованным предложениям органов местного самоуправления соответствующих муниципальных образований, согласно установленным ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» видам имущества, которое может находиться в собственности каждого муниципального образования каждого типа. 

Нормы по вопросам разграничения и осуществления права публичной  собственности на природоресурсные объекты (землю, ее недра, лесной фонд, водные ресурсы, животный мир) содержатся соответственно в Земельном кодексе Российской Федерации, Законе Российской Федерации от 21.02.1992 № 2395-1 
«О недрах», Лесном кодексе Российской Федерации, Водном кодексе Российской Федерации, Федеральном законе от 24.04.1995 № 52-ФЗ «О животном мире»
.

В соответствии со ст. 214, 215 ГК РФ государственное и муниципальное имущество подразделяется на нераспределенное (составляющее государственную, муниципальную казну) и распределенное – закрепляемое за государственными, муниципальными унитарными предприятиями и государственными, муниципальными учреждениями на праве хозяйственного ведения и  оперативного управления. 

Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования, являющиеся в предусмотренных законами случаях учредителями (участниками) хозяйственных обществ, обладают имущественными правами на получение части прибыли хозяйственного общества в зависимости от величины доли в уставном капитале или правом на дивиденды по государственному, муниципальному пакету акций, а также правами на участие в управлении хозяйственными обществами.   

Распоряжение государственным, муниципальным имуществом осуществляется уполномоченными органами государственной власти, местного самоуправления в соответствии с нормами ГК РФ с учетом положений других федеральных законов, применение которых обусловлено особым публично-правовым характером отношений государственной, муниципальной собственности. 

В частности, ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» предусмотрена обязательность (за установленными в указанной статье  исключениями) проведения оценки  вовлеченных в сделку объектов, принадлежащих полностью или частично Российской Федерации, субъектам Российской Федерации либо муниципальным образованиям. Положениями ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» определены особенности порядка заключения договоров,  предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного,  муниципального имущества. 

1.2. Организация управления государственным
и муниципальным имуществом.
Контроль в сфере отношений государственной
и муниципальной собственности

В соответствии со ст. 125, 214, 215 ГК РФ от имени Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований права собственника осуществляют органы государственной власти, местного самоуправления в рамках компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. 

Согласно подп. «г» п. 2 Указа Президента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» под функциями по управлению государственным имуществом понимается осуществление полномочий собственника в отношении федерального имущества, в том числе переданного федеральным государственным унитарным предприятиям, федеральным казенным предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным федеральному агентству, а также управление находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ. Указанное определение дано для целей названного Указа, вместе с тем применимо в целом к отношениям  по управлению государственным и муниципальным имуществом. 

Основным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим непосредственное управление федеральным имуществом и полномочия собственника федерального имущества, в том числе права акционера (за исключением случаев, когда указанные полномочия в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществляют иные федеральные органы исполнительной власти), является Федеральное агентство по управлению государственным имуществом (далее – Росимущество), находящееся в ведении Министерства экономического развития РФ (далее – Минэкономразвития России). Положение о Росимуществе утверждено постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 432. Приказом Минэкономразвития России от 01.11.2008 № 374 утверждено Типовое положение о территориальном органе Федерального агентства по управлению государственным имуществом, которым является территориальное управление Росимущества в субъекте Российской Федерации. 

Росимущество также осуществляет контроль за управлением, распоряжением, использованием по назначению и сохранностью: федерального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении или оперативном управлении федеральных государственных унитарных предприятий и федеральных государственных учреждений; федерального имущества, переданного в установленном порядке иным лицам; земельных участков, находящихся в федеральной собственности. В пределах своей компетенции Рос-имущество осуществляет проверки использования имущества, находящегося в федеральной собственности, организует проведение ревизий и принимает решения о проведении аудиторских проверок федеральных государственных унитарных предприятий и учреждений, а также иных юридических лиц в целях определения эффективности  использования и сохранности федерального имущества. При выявлении нарушений принимает в соответствии с законодательством Российской Федерации необходимые меры по их устранению и привлечению виновных лиц к ответственности. 

Росимущество наделено правом  обращаться в суды с исками и в правоохранительные органы с заявлениями от имени Российской Федерации в защиту имущественных и иных прав и законных интересов Российской Федерации по вопросам приватизации, управления и распоряжения федеральным имуществом, а также признания движимого имущества бесхозяйным.

Отдельными полномочиями по управлению федеральным имуществом в сфере своей деятельности также наделен и ряд других федеральных органов исполнительной власти. 

Например, Федеральное агентство связи (Россвязь) осуществляет в порядке и пределах, определенных федеральными законами, актами Президента РФ и Правительства РФ, полномочия собственника в отношении федерального имущества, необходимого для оказания государственных услуг в сфере электросвязи и почтовой связи, в том числе переданного федеральным государственным унитарным предприятиям, учреждениям, подведомственным Агентству
 (п.1, 5.1 Положения о Федеральном агентстве связи, утвержденного постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 № 320). 

Полномочия органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, осуществляющих управление  государственным имуществом субъектов Российской Федерации, муниципальным имуществом, регламентируются соответственно законодательством субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами. 

В случаях и порядке, предусмотренных законодательством, отдельными полномочиями собственника государственного, муниципального имущества могут быть наделены юридические лица (п. 3 ст. 125, п. 3 ст. 214, п. 2 ст. 215 ГК РФ).

Например, Государственная корпорация «Ростехнологии» в соответствии с положениями  п. 5 ст. 18.1 Федерального закона от 23.11.2007 № 270-ФЗ «О Государственной корпорации «Ростехнологии» на период передачи ей имущественного взноса Российской Федерации наделена правами собственника имущества подведомственных федеральных государственных унитарных предприятий, а также правами акционера открытых акционерных обществ, акции которых находятся в федеральной собственности и передаются Корпорации в качестве имущественного взноса. Отдельными полномочиями собственника федерального имущества наделена Российская академия наук и отраслевые академии наук (ст. 6, 7 Федерального закона от 22.08.1996 № 127-ФЗ 
«О науке и государственной научно-технической политике»). 
Во многих субъектах Российской Федерации созданы фонды имущества субъектов
, которые в соответствии с нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации осуществляют отдельные полномочия собственника регионального имущества.   

Определенными контрольными функциями в сфере отношений государственной, муниципальной собственности наделены: Счетная  палата Российской Федерации, контрольно-счетные палаты субъектов Российской Федерации, контрольно-счетные палаты (ревизионные комиссии, иные контрольные органы) муниципальных образований; Федеральная служба финансово-бюджетного надзора, органы финансового контроля субъектов Российской Федерации, муниципальных образований; Федеральная  антимонопольная служба, Федеральная служба по надзору за соблюдением законодательства в области охраны культурного наследия и  соответствующие уполномоченные органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления.   

В соответствии со ст. 2 Федерального закона от 11.01.1995 № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации» одна из ее задач – определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности.

Контрольно-счетные палаты субъектов Российской Федерации действуют в соответствии с региональными законами. Так, Законом «О контрольно-счетной палате Воронежской области» в качестве одной из ее задач указано определение эффективности и целесообразности расходования государственных средств Воронежской области и использования государственной собственности Воронежской области. 

Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» прокурорам предписано обеспечить надлежащее взаимодействие с уполномоченными контролирующими органами в целях предупреждения, выявления и пресечения правонарушений экономической направленности, в первую очередь со Счетной палатой Российской Федерации, контрольно-счетными палатами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

В соответствии с п. 5.1.1 Положения о Федеральной службе финансово-бюджетного надзора (Росфиннадзоре), утвержденного постановлением Правительства РФ от 15.06.2004 № 278, среди ее полномочий осуществление контроля и надзора за использованием материальных ценностей, находящихся в федеральной собственности. Росфиннадзор вправе проверять в организациях, использующих материальные ценности, находящиеся в федеральной собственности, фактическое наличие, сохранность и правильность использования денежных средств, ценных бумаг, материальных ценностей. 

Федеральная антимонопольная служба в соответствии с положениями  Федерального закона «О защите конкуренции» осуществляет контроль за соблюдением порядка заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и пользования государственным и муниципальным имуществом, антимонопольных требований к торгам, за предоставлением государственных или муниципальных преференций путем передачи государственного, муниципального имущества либо предоставления имущественных льгот (например, по арендной плате).

2. Организация работы прокурора по надзору
за исполнением законов о государственной
и муниципальной собственности
2.1. Общие вопросы организации прокурорского надзора
за исполнением законов о государственной
и муниципальной собственности

Общие требования к организации прокурорского надзора за исполнением законов о государственной  и муниципальной собственности установлены ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», приказами Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» (далее – приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007 № 155), указаниями Генерального прокурора Российской Федерации от 14.11.2008 № 229/7р «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики», от  02.10.2007 № 156/7 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства, регламентирующего реализацию имущества, обращенного в федеральную собственность, а также вещественных доказательств по делам о преступлениях и правонарушениях». 

Исходя из ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» предметом рассматриваемого направления прокурорского надзора является соблюдение Конституции Российской Федерации, исполнение действующих на территории Российской Федерации законов, регламентирующих отношения по поводу владения, пользования, распоряжения, управления государственным и муниципальным имуществом: 

федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими полномочия собственника в отношении федерального имущества и права Российской Федерации как акционера (участника) коммерческих организаций;  

представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления при осуществлении правового регулирования отношений государственной и муниципальной собственности, полномочий собственника государственного и муниципального имущества и права субъекта Российской Федерации, муниципального образования как акционера (участника) коммерческих организаций;  

органами контроля; 

их должностными лицами; 

органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, осуществляющих в соответствии с законодательством и поручениями органов управления государственным, муниципальным имуществом отдельные полномочия собственника такого имущества и права публично-правового образования как акционера (участника коммерческой организации);
органами управления и руководителями государственных и муниципальных унитарных предприятий, государственных и муниципальных  учреждений, юридических лиц, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования, а также иных коммерческих (некоммерческих) организаций, владеющих, пользующихся, распоряжающихся государственным и муниципальным имуществом;  

а также соответствие законам издаваемых ими правовых актов. 

Надзор за законностью нормативных правовых актов в сфере отношений государственной и муниципальной собственности организуется в соответствии с названным приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007 № 155
. 

Специфика надзора за исполнением законов о государственной и муниципальной собственности обусловлена тем, что значительное количество правонарушений в данной сфере совершается либо  непосредственно должностными лицами органов управления государственным, муниципальным имуществом, либо вследствие ненадлежащего осуществления ими своих контрольных функций. 

При надзоре за исполнением законов в рассматриваемой сфере отношений первостепенное значение необходимо придавать: 

законности издаваемых органами управления государственным, муниципальным имуществом правовых актов по вопросам  использования объектов, находящихся в государственной, муниципальной собственности, распоряжения ими; 

надлежащему осуществлению указанными органами контроля за деятельностью организаций, реализующих в соответствии с законодательством и  поручениями органов управления имуществом отдельные полномочия собственника государственного, муниципального имущества; распоряжением, использованием по назначению и сохранностью имущества, закрепленного на праве хозяйственного ведения или оперативного управления за государственными и муниципальными унитарными предприятиями, учреждениями, переданного в пользование по договорам иным лицам; за деятельностью представителей публично-правовых образований в органах управления юридических лиц с государственным и муниципальным участием; 

исполнению органами управления государственным и муниципальным имуществом обязанностей по защите имущественных интересов публично-правовых образований, в том числе в случаях нарушения их названными субъектами.   

При надзоре прокуроры не должны подменять контрольные функции органов управления государственным и муниципальным имуществом. 

При наличии  информации о фактах нарушений законов  надзорные мероприятия непосредственно в указанных хозяйствующих субъектах следует осуществлять, когда:  

имеются данные о бездействии со стороны  органов управления государственным, муниципальным имуществом и непринятие мер повлечет значительное нарушение публичных интересов;  

нарушения связаны с деятельностью должностных лиц органов управления  государственным и муниципальным имуществом (например, дача согласия на отчуждение имущества государственным, муниципальным предприятием, влекущее за собой невозможность дальнейшего осуществления предприятием уставной деятельности); 

в силу значимости объекта нарушение может влечь негативные последствия, в том числе социального характера, затрагивающие значительный круг лиц  (например, незаконное отчуждение имущества градообразующего предприятия, влекущее его банкротство; образовательного учреждения, влекущее невозможность его дальнейшей деятельности). 

Прокуроры, осуществляющие проверку, не вправе вмешиваться в оперативно-хозяйственную и иную деятельность организаций.

Проведение проверок использования по назначению и сохранности публичной собственности уполномоченными органами управления государственным, муниципальным имуществом  не требует согласования с органами прокуратуры в порядке, предусмотренном Федеральным законом от 26.12.2008 № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». 

2.2. Информационное обеспечение
надзорной деятельности

В целях надлежащей организации надзора за исполнением законов о государственной и муниципальной собственности прокуроры должны обладать сведениями: 

о территориальных органах Росимущества, органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления, осуществляющих управление государственным и муниципальным имуществом, их структуре, компетенции 
(с учетом положений законодательства субъектов Российской Федерации и муниципальных правовых актов); 

об организации управления публичной собственностью в субъекте Российской Федерации, муниципальном образовании 
(в том числе переданы ли отдельные полномочия специализированным организациям; порядок осуществления  контроля за реализацией таких полномочий); 

о расположенных на поднадзорной территории государственных и  муниципальных унитарных предприятиях, государственных и муниципальных учреждениях, юридических лицах с участием публично-правовых образований;

об объектах, планируемых к приватизации в соответствии с прогнозным планом (программой). 

В органах Федеральной службы государственной статистики (Росстата) содержатся данные следующих форм статистической отчетности: 

форма № 2-приватизация «Сведения о приватизации имущественного комплекса государственного или муниципального унитарного предприятия», утв. приказом Росстата от 17.11.2008 № 279 (полугодовая) (заполняется на каждый приватизированный за отчетный период имущественный комплекс государственного и муниципального унитарного предприятия; содержит общие сведения о приватизируемом предприятии (наименование, реестровый номер, вид деятельности, способ приватизации), составе, стоимости имущественного комплекса, цене объекта приватизации, условиях конкурса);

форма № 3-приватизация «Сведения о средствах от приватизации государственного и муниципального имущества», утв. приказом Росстата от 17.11.2008 № 279 (полугодовая) (содержит сведения о средствах, полученных от покупателей (с разбивкой по способам приватизации, формам приватизированной собственности) и их распределении в соответствии с положениями бюджетного законодательства);   

форма № 1-администрация «Сведения о муниципальных образованиях», утв. постановлением Росстата от 21.11.2007 № 92 (годовая) (строка «04» содержит сведения о количестве муниципальных унитарных предприятий  в муниципальных образованиях).  

К основным источникам сведений о нарушениях законов в рассматриваемой  сфере относятся:

правовые акты органов государственной власти, местного самоуправления;  

локальные акты коммерческих (некоммерческих) организаций, являющихся объектами надзора; 

сообщения органов контроля в сфере использования государственного (муниципального) имущества;  

обращения физических и юридических лиц;

сообщения средств массовой информации;  

материалы уголовных, гражданских дел, дел об администра-тивных правонарушениях;  

результаты анализа и обобщения статистики, прокурорской, судебной практики, правоприменительной практики органов контроля;
материалы координационных и оперативных совещаний руководителей правоохранительных органов.

Помимо непосредственно органов управления государственным и  муниципальным имуществом сведения о нарушениях законов о государственной и муниципальной собственности могут быть получены: 

в Счетной палате РФ, в контрольно-счетных палатах субъектов РФ, в контрольно-счетных палатах (ревизионных комиссиях, иных контрольных органах) муниципальных образований (отчеты о проверках, акты проверок в соответствии с установленной компетенцией);  

в территориальных управлениях Федеральной службы финансово-бюджетного надзора, органах финансового контроля субъектов РФ, муниципальных образований (сведения о необеспечении сохранности, неэффективном использовании государственного и муниципального имущества); 

в территориальных управлениях Федеральной антимонопольной службы (сведения о нарушениях установленного ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» порядка заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и пользования в отношении государственного (муниципального) имущества, антимонопольных требований к торгам; о незаконном предоставлении государственных или муниципальных преференций путем передачи государственного или муниципального имущества либо предоставления имущественных льгот (например, по арендной плате); 

в территориальных органах Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестра) (сведения о регистрации прав собственности публично-правовых образований, прав хозяйственного ведения, оперативного управления на недвижимое имущество, о сделках с государственным и муниципальным недвижимым  имуществом, в том числе о сделках, в регистрации которых отказано в соответствии со ст. 20 Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»); 

в территориальных управлениях Федеральной службы по надзору за соблюдением законодательства в области охраны культурного наследия, соответствующих уполномоченных органах исполнительной власти субъектов РФ, местного самоуправления (сведения о нарушении требований законодательства об использовании и охране объектов культурного наследия, нарушении охранных обязательств); 

в управлении (отделе) Федеральной службы судебных приставов (сведения об исполнительных производствах по делам о защите имущественных интересов публично-правовых образований).  

В арбитражных судах (в судах общей юрисдикции) целесообразно получать сведения об удовлетворенных жалобах и исках, касающихся вопросов распоряжения государственной и муниципальной собственностью, взыскания платы за пользование государственным, муниципальным имуществом  и по другим спорам, связанным с защитой права государственной, муниципальной  собственности; о делах, в которых участвуют органы управления государственным и муниципальным имуществом; анализировать данную категорию дел с целью выявления наиболее часто встречающихся правонарушений, правильного определения объектов, подлежащих проверке.

Изучение материалов уголовных дел позволяет выявить нарушения законов о государственной и муниципальной собственности, способствующие совершению преступлений. Например, изучение уголовных дел по фактам хищений государственного и муниципального имущества  на предприятиях, подлежащих приватизации, выяснение причин и условий, способствующих хищениям, позволяет установить, не являются ли они следствием нарушения законодательства о приватизации.

Поступающая в прокуратуру из различных источников информация о правонарушениях в сфере государственной и муниципальной собственности обобщается и систематизируется. По ее результатам целесообразно составить справки, в которых правонарушения необходимо подразделить по определенным категориям: а) по объектам (государственные унитарные предприятия, акционерные общества и др.); б) по наиболее типичным  правонарушениям; в) по направлениям  проведенных проверок (проверка законодательства о приватизации государственного, муниципального имущества, проверка законодательства о реализации публично-правовым образованием прав акционера и т.д.).
Информация  может быть также  систематизирована с учетом: 

характера правонарушений;

распространенности правонарушений на отдельных объектах (например, государственных унитарных предприятиях);

общественной опасности совершаемых правонарушений (административного характера, уголовного характера и др.).

На основании собранной информации прокуроры осуществляют планирование и организацию надзорных проверок, определяют их объекты, формулируют подлежащие выяснению вопросы.   

2.3. Организация надзорных проверок

При подготовке к проверке прокурорами изучается полученная информация о нарушениях законов, законодательство, регламентирующее как деятельность объекта предстоящей проверки, так и полномочия прокурора. 

Уточняются сведения о количестве, наименовании, местонахождении на поднадзорной территории объектов проверки (например, государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений, хозяйствующих субъектов с участием публично-правовых образований). Для этого необходимо запросить указанные сведения в органах управления государственным, муниципальным имуществом, сопоставив их с информацией, полученной в налоговых органах, органах Росреестра, Росстата. 

В ходе подготовки к проверке изучаются все ранее поступившие в прокуратуру жалобы, заявления и обращения граждан и иных лиц, а также материалы уголовных дел, материалы ранее проведенных прокурорских проверок и внесенные по их результатам акты прокурорского реагирования. 

При наличии информации о проведении органами управления государственным, муниципальным имуществом, контролирующими органами контрольных мероприятий применительно к тематике предстоящей проверки прокурор вправе запросить сведения о результатах таких мероприятий, выявленных правонарушениях и принятых мерах. Указанную информацию можно получить путем истребования в прокуратуру либо путем непосредственного ознакомления с ней в  контролирующих органах. 

При отсутствии оснований для проверочных мероприятий непосредственно прокурором в целях исключения дублирования деятельности контролирующих органов прокурор в соответствии с абз. 3 п.1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» вправе потребовать проведения проверок по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям органами управления государственным, муниципальным имуществом, специализированными органами контроля
 с дальнейшей оценкой обоснованности и достаточности принятых к устранению нарушений закона мер. 

Эффективны проверки, организуемые совместно с органами управления имуществом, специализированными органами контроля. 

Составляется план предстоящей проверки, включающий:  наименование объектов проверки; перечень нормативных правовых актов, исполнение которых подлежит проверке; основные вопросы, подлежащие проверке; документы и материалы, которые необходимо истребовать или изучить на месте; последовательность выполнения отдельных проверочных действий; порядок изучения и анализа собранной информации; сроки проведения проверки и составления документов, фиксирующих ее результаты.

При подготовке к проверке разрешается вопрос об участии в ней специалиста.

В ходе проверки исполнения законов о государственной и муниципальной собственности чаще всего возникает необходимость привлечения специалиста, обладающего финансово-экономическими познаниями. Специальные познания используются  в целях выявления фактов:

хищения  материальных ценностей;

их неправомерного списания; 

невключения объектов в акты инвентаризации с целью исключения из имущественного комплекса, подлежащего приватизации;

неполного перечисления доходов от продажи, использования  государственного и муниципального  имущества в бюджеты; 

совершения сделок с государственным  и муниципальным имуществом по заниженной стоимости; 

недостоверности отчета об оценке.    

Для решения указанных задач целесообразно задействовать специалистов из контрольно-счетных палат субъектов РФ, контрольно-счетных палат (ревизионных комиссий, иных контрольных органов) муниципальных образований, территориальных управлений Федеральной службы финансово-бюджетного надзора, органов финансового контроля субъектов РФ, муниципальных образований, подразделений органов управления государственным, муниципальным имуществом. Возможно (а иногда и целесообразно) использовать специалистов, работающих в государственных, муниципальных органах одного уровня для проверок на объектах другого уровня собственности (например, специалистов контрольно-счетных палат субъектов РФ в ходе проверки органов управления муниципальным  имуществом).

Как показывает изучение материалов прокурорской практики, наиболее востребованы специалисты в сфере оценки. Помимо специалистов из перечисленных органов для выяснения вопроса относительно обоснованности определения цены государственного и муниципального имущества, являвшегося предметом сделки, прокурорами привлекаются соответствующие специалисты  экспертно-криминалистических подразделений Министерства внутренних дел РФ, Министерства юстиции РФ. 

Прокурорам также следует использовать возможности саморегулируемых организаций оценщиков.   

Так, в соответствии с ч. 4 ст. 24.3 Федерального закона 
«Об оценочной деятельности в Российской Федерации» саморегулируемые организации оценщиков проводят внеплановые проверки своих членов по мотивированным жалобам на нарушение оценщиком требований федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, федеральных стандартов оценки, стандартов и правил оценочной деятельности. По результатам проверки в отношении оценщика может быть применено дисциплинарное взыскание вплоть до исключения из членов саморегулируемой организации. 

Прокурор вправе на основании ст. 6, п. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» потребовать от органов управления саморегулируемой организации проведения проверки соблюдения оценщиком, являющимся ее членом, федеральных стандартов оценки, стандартов и правил оценочной деятельности. 

Более подробно вопросы организации прокурорских проверок освещены ниже применительно к отдельным направлениям надзора за исполнением законов о государственной и муниципальной собственности. 

3. Основные направления прокурорского надзора

за исполнением законов о государственной

и муниципальной собственности
3.1. Прокурорский надзор за исполнением законов
в процессе управления государственным
и муниципальным имуществом

Типичными нарушениями законов в процессе управления государственным и муниципальным имуществом являются: 

1) издание нормативных правовых актов с превышением компетенции.   

Например, издание местной администрацией муниципальных нормативных правовых актов, регламентирующих порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности, тогда как п. 5 ч. 10 ст. 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» указанные вопросы относятся к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования; 
2) отсутствие или неполнота правового регулирования отношений, необходимость которого установлена законом. Наибольшее количество таких нарушений  имеет место на муниципальном уровне. В частности, органами местного самоуправления не принимаются муниципальные нормативные правовые акты, регламентирующие: 

порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности (п. 5 ч. 10 ст. 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»);

порядок планирования и принятия решений об  условиях приватизации муниципального имущества (ч. 3 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», п. 1 ст. 10, п. 4 ст. 14 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества»); 

порядок принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений (п. 6 ч. 10 ст. 5 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»); 

порядок определения состава имущества, закрепляемого за унитарным предприятием на праве хозяйственного ведения или на праве оперативного управления, а также  порядок утверждения устава унитарного предприятия и заключения контракта с его руководителем (ч. 5 ст. 8 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»);
3) ненадлежащие учет и ведение реестров государственного, муниципального имущества в нарушение п. 2 ст. 131 ГК РФ, п. 4 ст. 26.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 6 ст. 50, ч. 5 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», постановления Правительства РФ от 16.07.2007 № 447 «О совершенствовании учета федерального имущества»; 

4) бездействие органов местного самоуправления, не принимающих  меры к постановке  на учет в соответствии со ст. 225 ГК РФ бесхозяйного недвижимого имущества и признанию в судебном порядке права муниципальной собственности на это имущество.

Так, проверкой, проведенной Узловской межрайонной прокуратурой Тульской области, установлено, что на территории четырех муниципальных образований имеются газовые сети, собственник которых неизвестен. Вместе с тем органами местного самоуправления меры по их обращению в муниципальную собственность не принимаются. По результатам проверки Узловским межрайонным прокурором в порядке ст. 45 ГПК РФ в интересах неопределенного круга лиц в суд предъявлено пять заявлений о признании бездействия органов местного самоуправления незаконным. Заявления прокурора удовлетворены; 

5) отсутствие государственной регистрации права собственности публично-правовых образований на недвижимое имущество, иных вещных  прав на него, сделок с недвижимым имуществом.

Так, в течение 2008 – 2010 г. органами  прокуратуры г. Москвы выявлено более 200 фактов отсутствия государственной регистрации как права собственности Российской Федерации на недвижимое имущество, так и иных вещных прав и обременений;  

6) незаконное распоряжение государственным и муниципальным имуществом органами управления публичной собственностью; 

7) ненадлежащее осуществление органами управления государственной, муниципальной собственностью контроля за распоряжением, использованием по назначению и сохранностью государственного, муниципального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении или оперативном управлении государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений, а также переданного в установленном порядке иным лицам; за деятельностью представителей публично-правовых образований в органах управления юридических лиц с государственным, муниципальным участием; 

непринятие мер по защите государственных и муниципальных имущественных интересов, привлечению виновных в причинении ущерба к ответственности. При значительной задолженности по арендным платежам вопрос об их взыскании в судебном порядке, о применении такой меры гражданско-правовой ответственности, как неустойка, не ставится.    

Например, в ходе проверки, проведенной прокуратурой Республики Бурятия, установлено, что Территориальным управлением Рос-имущества по Республике Бурятия длительное время не принимались меры по устранению выявленных нарушений со стороны  ФГУП «Бурятавтодор», которое передало помещения, закрепленные за предприятием на праве хозяйственного ведения, сторонним организациям без оформления арендных отношений  и без согласования с собственником. Территориальным управлением в нарушение требований Указа Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» информация о выявленных правонарушениях в органы прокуратуры не направлялась. Вопрос о привлечении виновных лиц к административной ответственности по ст. 7.24 КоАП РФ не ставился. По указанным фактам прокуратурой республики руководителю Территориального управления  Росимущества внесено представление. В отношении директора ФГУП «Бурятавтодор» и арендаторов, занимающих помещения без надлежаще оформленных документов, возбуждено четыре производства об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.24 КоАП РФ. 

Прокурорской проверкой в Территориальном управлении Рос-имущества по Краснодарскому краю установлено, что из пяти удовлетворенных исков о взыскании арендных платежей на сумму свыше 1 млн. руб. ни одно решение фактически  не исполнено, денежные средства в бюджет не взысканы, в том числе из-за несвоевременного направления исполнительных листов в Управление Федеральной службы судебных приставов; 

8) неперечисление, несвоевременное, неполное перечисление в бюджеты неналоговых доходов от использования и продажи имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности; части прибыли унитарных предприятий; прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, дивидендов по акциям, принадлежащим публично-правовым образованиям.

При подготовке к проверке необходимо изучить региональные, муниципальные нормативные правовые акты, регламентирующие отношения государственной, муниципальной собственности, обратив внимание на полноту правового регулирования и соответствие нормативных правовых актов федеральным законам.   

Также следует ознакомиться:

с положением об органе управления имуществом (оценить его на предмет соответствия законам; установить компетенцию органа (например, при подготовке к проверке в территориальном управлении Росимущества – круг полномочий, осуществляемых управлением самостоятельно и по поручению Росимущества);     

со структурой названного органа (выяснить компетенцию каждого из подразделений, изучить положения об этих подразделениях); 

с номенклатурой дел, ведущихся в органе управления имуществом; 

с правовыми актами органа управления имуществом, дать оценку их законности. 

В целях получения сведений о нарушениях законов необходимо ознакомиться с документами, содержащимися в делах (нарядах): распоряжениями (решениями) в отношении объектов государственного и муниципального имущества, договорами, сопроводительными письмами, ответами на запросы и т.д.; с поступившими в орган управления имуществом жалобами, заявлениями граждан, организаций; с материалами проверок, ранее проводившихся контролирующими органами в органе управления имуществом, выяснив, какие были выявлены нарушения и какие приняты меры по их устранению.
Перечень основных вопросов, подлежащих проверке: 

1. Соблюдение требований законодательства об учете и ведении реестров  государственного, муниципального имущества. 

В соответствии с п. 4 ст. 26.11 Федерального закона 
«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 6 ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» порядок учета имущества субъекта Российской Федерации, муниципального имущества  устанавливается федеральным законом. Однако до настоящего времени такой закон не принят. В его отсутствие порядок учета и ведения реестра федерального имущества регламентируется постановлением Правительства РФ от 16.07.2007 № 447 «О совершенствовании учета федерального имущества», которым утверждено Положение об учете федерального имущества; государственного имущества субъектов РФ (муниципального имущества) – соответственно региональными (муниципальными)  нормативными правовыми актами. Пунктом 9 постановления Правительства РФ «О совершенствовании учета федерального имущества» органам исполнительной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления рекомендовано разработать соответствующие положения об учете государственного имущества субъектов РФ и муниципального имущества. Частью 5 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», введенной Федеральным законом от 25.12.2008 № 281-ФЗ, предусмотрено, что органы местного самоуправления ведут реестры муниципального имущества в порядке, установленном уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти. 

Таким образом, необходимо установить, разработаны ли в субъекте РФ, муниципальном образовании нормативные правовые акты об учете и ведении реестров государственного, муниципального имущества, не противоречат ли они федеральному законодательству. 

В территориальных управлениях Росимущества, органах управления государственным имуществом субъектов РФ, муниципальным имуществом, осуществляющих его учет и ведение соответствующих реестров, проверяется: 

а) полнота ведения реестра, в частности:
обо всех ли категориях имущества, которые в соответствии с законодательством служат объектами учета, включаются сведения в реестр: в том числе о земельных участках, жилых и нежилых помещениях, зданиях, сооружениях, объектах незавершенного строительства, воздушных, морских судах, судах внутреннего плавания, движимом имуществе, имущественных правах, включая акции, доли (вклады) в уставных (складочных) капиталах юридических лиц, принадлежащие публично-правовым образованиям (применительно к федеральному имуществу – п. 3 Положения об учете федерального имущества),      

все ли предусмотренные законодательством данные об объектах учета включаются в реестр (применительно к федеральному имуществу – разделы 1 и 2 реестра в приложении 1 к Положению об учете федерального имущества),  

отражены ли предусмотренные законодательством сведения о правообладателях государственного и муниципального имущества, юридических лицах, акции, доли в уставных  капитала которых принадлежат публично-правовым образованиям (применительно к федеральному имуществу – п. 8 Положения об учете федерального имущества и раздел 3 реестра в приложении 1 к Положению об учете федерального имущества); 

б) полнота и своевременность представления сведений для учета обязанными представлять их органами исполнительной власти, местного самоуправления, юридическими лицами, обладающими вещными правами на государственное или муниципальное имущество, имеющими долю участия публично-правового образования, держателями реестров акционерных обществ с участием публично-правовых образований
 (применительно к федеральному имуществу – п. 5, 7, 8 постановления Правительства РФ «О совершенствовании учета федерального имущества», п. 14 – 18, 22, 28 Положения об учете федерального имущества);  

в) соблюдение требований законодательства о порядке и сроках проверки и внесения в реестр поступающей информации о наличии объектов учета, изменении сведений о них, приобретении и прекращении вещных прав на государственное или муниципальное имущество (применительно к федеральному имуществу – п. 19 – 25, 29 – 35 Положения об учете федерального имущества); 

г) осуществление органами управления государственным, муниципальным имуществом контроля полноты, достоверности и своевременности  представления правообладателями сведений об имуществе, принадлежащем им на соответствующем вещном праве (применительно к федеральному имуществу – п. 27 – 29 Положения об учете федерального имущества); 

д) соблюдение порядка и сроков предоставления информации из реестра (применительно к федеральному имуществу – п. 36 – 39 Положения об учете федерального имущества).   

Полнота ведения реестра может быть при необходимости установлена   путем сверок с данными других государственных, муниципальных информационных систем (в частности, данных единого государственного реестра юридических лиц, который ведется налоговыми органами; единого  государственного реестра прав на недвижимое имущество и сделок с ним – ведется органами Росреестра); с имеющимися в органе управления государственным, муниципальным имуществом документами, касающимися  распоряжения объектами публичной собственности (правовыми актами, договорами). 

При внеплановых проверках по сообщениям о незаконном использовании конкретных объектов государственной, муниципальной собственности или неправомерном распоряжении ими проверяется, учтены ли такие объекты в реестре.      

При установлении фактов невключения какого-либо имущества в реестр следует выяснить, как оно используется и кто от этого получает доходы.

2. Соблюдение требований законов о регистрации прав государственной, муниципальной собственности, хозяйственного ведения, оперативного управления на недвижимое имущество, сделок с указанным имуществом (ст. 131, 164 ГК РФ, Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»). Необходимо обратить внимание на регистрацию договоров аренды зданий или сооружений, заключенных на срок не менее года (п. 2 ст. 651 ГК РФ).

3. Законность распоряжения государственным и муниципальным имуществом. Требуется дать оценку принятым решениям по распоряжению государственным, муниципальным имуществом, заключенным договорам по его отчуждению, передаче в пользование, в доверительное управление. Следует  проверить:   

нет ли фактов  незаконного распоряжения имуществом, относящимся к другому уровню публичной собственности; 

не отчуждалось ли имущество, не подлежащее отчуждению  из государственной, муниципальной собственности (изъятое из оборота; имущество, которое может находиться только в государственной или муниципальной собственности);

соблюден ли установленный законом порядок отчуждения государственного, муниципального имущества (например, порядок приватизации); 

соблюдаются ли требования ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции», предусматривающие заключение договоров аренды, безвозмездного пользования, доверительного управления имуществом, иных договоров о переходе прав владения и (или) пользования государственным, муниципальным имуществом по результатам торгов
 (следует обращать особое внимание на договоры, заключаемые с целью обойти указанный порядок передачи в пользование объектов публичной собственности, например договоры хранения, оказания услуг, подряда).
Например, прокурором Комсомольского района Хабаровского края установлен факт передачи муниципального имущества, принадлежащего сельскому поселению «Село Хурба», по договору аренды ООО «Орфей», при этом торги не проводились, оценка объекта недвижимости, передаваемого в аренду, не осуществлялась. По данному факту прокурором района главе муниципального образования внесено представление, которое рассмотрено, виновное должностное лицо привлечено к дисциплинарной ответственности, договор расторгнут. 

Гатчинским прокурором Ленинградской области установлено, что в нарушение ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» главой администрации муниципального образования «Новосветское сельское поселение» с индивидуальным предпринимателем заключены договоры по содержанию, обслуживанию здания и оказанию услуг населению. В связи с выявленными нарушениями 26.04.2010 главе администрации внесено представление, которое удовлетворено.  

Прокурором Хабаровского района (Хабаровский край) за период проверки 2009 – 2010 гг. выявлено свыше 20 договоров  хранения объектов недвижимого имущества с правом пользования, которые фактически подменяли собой  договоры аренды или безвозмездного пользования. По данному факту главе администрации Хабаровского муниципального района внесено представление об устранении нарушений закона, которое удовлетворено.  

4. Соблюдение порядка проведения конкурсов, аукционов на право заключения указанных договоров, установленного в соответствии с ч. 5 ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции», Правилами проведения конкурсов или аукционов на право заключения договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, утвержденными приказом Федеральной антимонопольной службы от 10.02.2010 № 67 (далее – Правила). 
В частности, проверке подлежит соблюдение установленных требований: 

к срокам размещения на официальном сайте торгов извещений об их  проведении, изменений в извещениях, конкурсной и аукционной документации, ее изменениях (п. 29, 30, 32, 43, 49, 103, 104, 106, 117, 119 Правил); 

к содержанию извещений, конкурсной, аукционной документации (п. 31, 35 – 42, 105, 109 – 116 Правил);

о предоставлении конкурсной, аукционной документации и разъяснении ее положений участникам торгов (п. 44, 45, 47, 48, 117 Правил); 

к порядку вскрытия конвертов с заявками на участие в конкурсе и открытия доступа к заявкам, поданным в форме электронных документов, к порядку и срокам рассмотрения заявок на участие в торгах (п. 61 – 69, 70 – 72, 130 – 133 Правил);   

относительно критериев оценки и сопоставления заявок на участие в конкурсе (п. 75 – 86 Правил); 

к порядку проведения аукциона (п. 136 – 144 Правил). 

Также проверяется: 

не устанавливаются ли организаторами торгов дополнительные, не предусмотренные законом требования к их участникам, дополнительные основания отказа в допуске к участию в торгах (п. 18, 19, 24 – 26, 72, 133 Правил); 

соблюдаются ли положения, предусматривающие определенные преимущества для прежних арендаторов (лиц, пользовавшихся имуществом на основании ранее действовавших договоров), надлежащим образом  исполнявших свои обязанности (п. 85, 141, 142 Правил);

соблюдаются ли установленные требования о признании торгов несостоявшимися в случаях отсутствия заявок на участие в них, подачи только одной заявки, принятия решения об отказе в допуске к участию в торгах всех заявителей или о допуске только одного заявителя, снижения «шага аукциона» до минимального размера и отсутствия предложений о более высокой цене (п. 60, 74, 129, 135, 148 Правил); 

соблюдаются ли антимонопольные требования к торгам (ст. 17 Федерального закона «О защите конкуренции»).     

Проверки исполнения законодательства, регламентирующего процедуру торгов, целесообразно поручать территориальным органам Федеральной антимонопольной службы  или  проводить совместно с ними. 

Среди мер прокурорского реагирования при выявлении нарушений наиболее распространены представления и обращения в суды с требованиями о признании недействительными торгов и сделок, заключенных по их результатам в соответствии с положениями ст. 449 ГК РФ, ч. 4 ст. 17 Федерального закона «О защите конкуренции». При этом необходимо учитывать, что торги, проведенные с нарушением правил, установленных законом, признаются судами недействительными при существенном  характере допущенных нарушений, которые повлияли или могли повлиять на результат торгов. 

5. Проведение согласно требованиям ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» оценки вовлекаемых в сделку объектов, находящихся полностью или частично в государственной, муниципальной собственности. Кроме того, необходимо проверить исполнение законов при организации оценки. В частности, следует установить: 

а) осуществлен ли выбор оценщика в порядке, предусмотренном Федеральным законом от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд»; 

б) соответствуют ли договоры (контракты) на проведение оценки обязательным требованиям, установленным  ст. 10 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»; 

в) является ли привлеченный оценщик членом саморегулируемой организации оценщиков; 

г) из каких средств была произведена оплата услуг по оценке, не производилась ли она за счет лиц, впоследствии ставших победителями торгов;

д) соответствует ли отчет об оценке установленным ст. 11 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» требованиям к его содержанию. 

При необходимости с привлечением специалистов устанавливается достоверность стоимости объекта оценки, отраженной в отчете. 

Так, в нарушение положения ст. 10 Федерального закона от 29.07.1998 № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации», согласно которому в отношении объектов, принадлежащих Российской Федерации, договор на проведение оценки от имени заказчика заключается лицом, уполномоченным собственником на совершение сделок с ними, если иное не установлено законодательством Российской Федерации, оценка сдаваемых в аренду Территориальным управлением Росимущества по Хабаровскому краю объектов в ряде случаев осуществлялась на основании  договоров, заключенных между оценщиками и арендаторами (лицами, претендующими на заключение  договоров аренды). Указанное создавало предпосылки для коррупционных проявлений при установлении арендной платы,  поскольку работа оценщика оплачивалась лицом, заинтересованным в результатах оценки. По данному факту руководителю Территориального управления Росимущества по краю внесено представление, которое рассмотрено и признано обоснованным.

Договоры на проведение оценки, заключавшиеся Территориальным управлением Росимущества по Тульской области, не в полной мере соответствовали требованиям  Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации». В частности, в них отсутствовали  сведения об обязательном страховании гражданской ответственности  оценщика; наименовании саморегулируемой организации, членом которой является оценщик, и месте нахождения данной организации, а также сведения об  оценщике или оценщиках, которые будут проводить  оценку. 

6. Полнота и своевременность поступления в бюджеты неналоговых доходов от использования и продажи имущества, находящегося в государственной, муниципальной собственности; части прибыли унитарных предприятий; прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, дивидендов по акциям, принадлежащим публично-правовым образованиям (ст. 41, 42, 51, 57, 62 БК РФ).

Устанавливаются имущественные объекты (организации), доходы от использования  и продажи (деятельности) которых подлежат зачислению в соответствующие бюджеты. Определяется размер дохода, подлежащий перечислению. Изучается финансовая отчетность о поступлении доходов в бюджет. Истребуются платежные поручения, подтверждающие перечисление. При их отсутствии информация о перечислениях запрашивается в подразделениях Федерального казначейства. Оценивается выполнение бюджета на текущий год по доходам в указанной части, устанавливаются причины невыполнения. Выясняется, как организована органом управления имуществом работа по взысканию не полученных бюджетом платежей. 

7. Обеспечение органами управления государственным, муниципальным имуществом надлежащего контроля за распоряжением, использованием по назначению и сохранностью имущества, переданного в хозяйственное ведение или оперативное управление унитарных предприятий, учреждений, полнота и своевременность принимаемых мер к устранению нарушений закона.

Проводятся ли проверки использования и сохранности государственного и муниципального имущества, ревизии, их результативность; какие меры принимаются по выявленным нарушениям закона, своевременно ли они применяются. Использует  ли орган управления имуществом право обращения в суд в защиту имущественных и иных прав и законных интересов публично-правовых образований. Направляется ли информация о выявленных правонарушениях в органы прокуратуры в соответствии с Указом Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики». 

Изучаются планы, акты проверок органа управления имуществом. В правовом (юридическом) подразделении – претензии, исковые заявления, апелляционные и кассационные жалобы. Устанавливается, своевременно ли предъявляются к исполнению исполнительные листы по делам, по которым требования органа управления имуществом удовлетворены. 

В ходе проверки изучаются: положение об органе управления имуществом; статистическая отчетность и текстовые отчеты органа управления имуществом; данные реестра государственного, муниципального имущества, документы по его учету; правоустанавливающие документы на объекты недвижимого имущества, находящиеся в государственной, муниципальной собственности; распоряжения (решения) органа управления имуществом в отношении объектов государственной, муниципальной собственности; договоры отчуждения, передачи в пользование, в доверительное управление и других объектов государственного и муниципального имущества; конкурсная (аукционная) документация к торгам; контракты (договоры) на проведение оценки, отчеты об оценке; финансовая отчетность о поступлении в бюджет доходов от использования и продажи государственного, муниципального имущества; платежные поручения, подтверждающие перечисление доходов; акты проверок подведомственных организаций, за которыми государственное или муниципальное имущество закреплено на праве хозяйственного ведения, оперативного управления; документы по претензионной работе; имеющиеся материалы гражданских дел с участием органа управления государственным или  муниципальным имуществом; другие документы по необходимости. 

3.2. Прокурорский надзор за исполнением законов
в сфере разграничения государственного
и муниципального имущества

Основные положения законов, регламентирующие отношения в сфере разграничения государственного и муниципального имущества, изложены в параграфе 1.1 пособия.  

В настоящее время надзорная ситуация в указанной сфере характеризуется следующими обстоятельствами:

1. Разграничение публичной собственности между федеральным, региональным и муниципальным уровнями, а также между муниципальными образованиями не завершено.

2. Распространены факты разграничения государственного и муниципального имущества с  нарушениями законов.  

3. Не соблюден установленный п. 3 ч. 1, п. 3 ч. 7, п. 3 ч. 8 ст. 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» срок перераспределения имущества между муниципальными образованиями, с одной стороны, и Российской Федерацией, субъектами РФ, с другой стороны – до 01.01.2008. Вместе с тем он – не пресекательный, в связи с чем уполномоченные органы государственной власти  и местного самоуправления обязаны продолжать работу по разграничению имущества в соответствии с указанными нормами.

4. Периодически возникает необходимость перераспределения ранее разграниченного государственного, муниципального имущества в связи с перераспределением полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления.  

В рассматриваемой сфере типичны следующие типичные нарушения:

1. Незаконное включение в состав имущества публично-правовых образований объектов, которые в соответствии с законодательством должны были быть отнесены к другому уровню публичной собственности; распоряжение органами государственной власти, местного самоуправления такими объектами с превышением полномочий.

Наиболее распространены факты включения в состав муниципального имущества объектов, отнесенных законодательством к федеральной собственности. Указанные нарушения становятся возможными вследствие бездействия органов управления федеральным имуществом, не принимавших длительное время мер к учету федерального имущества, регистрации прав на недвижимое имущество, а в дальнейшем – к возврату его в федеральную собственность.  

2. Непринятие органами государственной власти, местного самоуправления мер, направленных на разграничение государственного, муниципального имущества  в соответствии с разграничением предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления (ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ, п. 3 ч. 1, п. 3 ч. 7, п. 3 ч. 8 ст. 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного  самоуправления в Российской Федерации»). 

3. Нарушения порядка разграничения имущества, находящегося в муниципальной собственности, между муниципальными образованиями. 

Неправомерное отнесение к собственности муниципального образования имущества, которое должно находиться в государственной собственности или в собственности муниципального образования другого типа. 

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке:  

1) не имеется ли случаев незаконного включения в реестры имущества, незаконной регистрации права собственности на объекты, относящиеся к другим уровням публичной собственности; незаконного распоряжения таким имуществом.

При разрешении вопроса об обоснованности включения объекта в состав имущества публично-правового образования 
(в реестр имущества, регистрации права собственности) необходимо руководствоваться положениями законов, содержащими прямые предписания об отнесении объектов к тому или иному уровню публичной собственности, в том числе руководствоваться  приложениями № 1, 2 и 3 к постановлению Верховного Совета РФ «О разграничении государственной собственности». Кроме того, необходимо проверять, не принимались ли надлежащим собственником решения о передаче объекта в собственность другого публично-правового образования, может ли объект в соответствии с положениями действующего законодательства находиться в собственности соответствующего публично-правового образования.  

Сведения о незаконном включении объектов в состав имущества публично-правовых образований могут быть получены при изучении в органах управления имуществом данных реестра имущества публично-правового образования; постановлений (распоряжений) об отнесении объектов к соответствующему уровню публичной собственности, распоряжении  ими, изданных с превышением компетенции; договоров, предметом которых служит распоряжение такими объектами.

Кроме того, указанные сведения могут быть получены: в органах Росреестра – относительно объектов недвижимого имущества; в органах, осуществляющих специализированный учет тех или иных объектов; из обращений государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений, занимающих соответствующие объекты. Например, сведения об объектах федеральной собственности, незаконно отнесенных к региональной  или муниципальной собственности, могут быть получены: 

в органах Россвязи, от предприятий, учреждений почтовой связи – относительно помещений, занимаемых указанными предприятиями и учреждениями; 

в органах Росохранкультуры – относительно объектов, являющихся памятниками истории и культуры;  

в территориальных органах Министерства по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий – относительно объектов гражданской обороны, статус которых подтверждается наличием паспорта защитного сооружения, фактом  специального учета с присвоением инвентарного номера. 

В ходе проверок, проводимых на государственных унитарных предприятиях, в учреждениях, арендующих занимаемые помещения, необходимо выяснять обоснованность отнесения помещений к тому или иному уровню публичной собственности с последующим предоставлением предприятию (учреждению) в аренду. Обращать внимание на обоснованность указаний в уставах государственных унитарных предприятий, учреждений в качестве собственника имущества тех или иных публично-правовых образований.  

В целях устранения указанных нарушений закона прокурорам следует вносить представления в соответствующие органы управления имуществом с требованием принять меры по защите имущественных интересов публично-правового образования. Эффективными средствами устранения нарушений закона служат также принесение протестов на незаконные правовые акты, принятые с превышением компетенции; оспаривание их, а также незаконных действий по отнесению имущества к собственности публично-правового образования, включению его в реестр в судебном порядке; обращения в суд с  исками о признании недействительными договоров аренды как не соответствующих требованиям п. 1 ст. 209, ст. 608 ГК РФ.   

Например, прокуратурой Московской области в арбитражном суде оспорено приложение к решению Совета депутатов Ступинского района «Об утверждении перечня имущества Ступинского муниципального района, предназначенного для организации отдыха детей в каникулярное время» в части незаконного включения в него оздоровительного лагеря «Дружба», находящегося  в реестре федеральной собственности и закрепленного на праве хозяйственного ведения за федеральным государственным предприятием «Всероссийский научно-исследовательский институт авиационных материалов». Решением суда от 25.03.2009, вступившим в законную силу, требования прокуратуры удовлетворены. 

Прокуратурой Мурманской области выявлены факты включения в нарушение законодательства о разграничении государственной собственности в состав муниципального имущества помещений, занимаемых отделениями почтовой связи, а также имеющих статус защитных объектов гражданской обороны, отнесенных в соответствии положениями постановления Верховного Совета РФ «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации», ст. 24 Федерального закона «О почтовой связи» исключительно к федеральной собственности.  Органы местного самоуправления  сдавали  их в аренду, в том числе учреждениям почтовой связи, с зачислением арендной платы в местный бюджет. Прокуратурой в арбитражный суд предъявлено десять исков о признании заключенных органами местного самоуправления договоров аренды недействительными. Решениями арбитражного суда, вступившими в законную силу, исковые требования  удовлетворены.   

Органы управления имуществом вправе обратиться в арбитражный суд с требованием о признании права собственности публично-правового образования на имущество, незаконно отнесенного к собственности  другого публично-правового образования
. На указанные требования сроки исковой давности согласно ст. 208 ГК РФ не распространяются; 

2) осуществляются ли органами  государственной власти, местного самоуправления мероприятия, направленные на разграничение государственного, муниципального имущества в соответствии с разграничением предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления. 

Соблюдаются ли установленные ч. 11 – 11.1 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ сроки рассмотрения предложений о передаче имущества, подписания передаточных актов, приема-передачи разграниченного муниципального имущества.    

Не имеется ли незаконных отказов принять (передать) объекты в собственность публично-правовых образований, фактов  неполной, несвоевременной  передачи государственного, муниципального имущества во исполнение решений о разграничении публичной собственности.  

Так, в ходе проверки, проведенной прокуратурой Нижегородской области в территориальном управлении Росимущества, установлено, что им  длительное время не рассматриваются обращения органов государственной власти области, местного самоуправления о передаче объектов недвижимости в региональную (муниципальную) собственность. С 2007 г. не осуществлена передача в собственность области Специализированного монтажно-эксплуатационного учреждения ГУВД Нижегородской области. Только после неоднократных обращений губернатора Нижегородской области к руководителю Рос-имущества 13.04.2010 территориальному управлению  дано поручение  принять  решение о соответствующей передаче. 

Прокурором Чкаловского района Нижегородской области главе  районной администрации внесено представление в связи с тем, что в нарушение положений ч. 11.1 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ ею не произведены первичные действия, направленные на передачу муниципального имущества, связанного с предоставлением услуг по теплоснабжению, водоснабжению, водоотведению, предназначенного для исполнения городским поселением своих полномочий, в собственность поселения г. Чкаловск. После отклонения представления бездействие администрации оспорено прокуратурой в судебном порядке, требования удовлетворены.   

Вступившим в законную силу решением арбитражного суда  Приморского края от 03.04.2009 удовлетворено  заявление заместителя прокурора Приморского края о признании незаконным отказа администрации Чугуевского муниципального района  края передать в федеральную собственность помещения, предназначенные для размещения отделения Пенсионного фонда РФ,  в связи с передачей полномочий по назначению и выплате пенсий от районных (городских) администраций  Пенсионному фонду РФ; 

3) соблюдаются ли требования законов при разграничении имущества между муниципальными образованиями: 

производится ли разграничение муниципального имущества на основании правовых актов субъектов РФ в соответствии с абз. 10 ч. 11.1 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ, нет ли фактов принятия органами местного самоуправления решений о передаче имущества с превышением полномочий. 

Так в Краснодарском крае прокурорами выявлены факты передачи муниципального  имущества от  сельских поселений муниципальным районам  на основании актов глав муниципальных образований, а не правовых актов  края.  Незаконные  акты опротестованы и оспорены в судебном порядке, требования прокуроров удовлетворены;    

соблюдается ли процедура согласования органами местного самоуправления муниципальных образований перечня имущества, подлежащего передаче (ч. 11.1 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ; положения региональных законов, регламентирующих процедуру согласования); 

соответствуют ли  федеральному законодательству положения правовых актов, которыми производится пообъектное разграничение имущества между муниципальными образованиями;

не предусмотрена ли ими передача муниципальным образованиям имущества, которое не может находиться в их собственности, относится к федеральной, региональной собственности, собственности  муниципальных образований другого  типа. 

В ходе проверки подлежат изучению: данные реестров государственного, муниципального имущества; постановления (распоряжения) органов управления государственным, муниципальным имуществом о включении объектов в реестры, распоряжении ими; обращения (предложения) органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления по вопросам передачи государственного или  муниципального имущества, поступающие в территориальные органы Росимущества и органы управления имуществом субъектов РФ, прилагаемые к ним документы; переписка по вопросам согласования передачи; решения, принятые по результатам  рассмотрения обращений; распоряжения о передаче имущества; передаточные акты; обращения, переписка, материалы согласований, правовые акты, передаточные акты по вопросам разграничения муниципального  имущества, другие документы при необходимости.  

В целях устранения нарушений законов в рассматриваемой сфере отношений прокурорами, как правило, используются такие меры реагирования, как принесение протестов, внесение представлений, обращения в суд. 

3.3. Прокурорский надзор за исполнением законов
о приватизации государственного
и муниципального имущества

Приватизация государственного и муниципального имущества регламентируется Федеральным законом от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» (далее – Федеральный закон № 178-ФЗ). На основании  положений норм главы IV названного Закона особенности отдельных способов приватизации установлены Правительством РФ: постановление Правительства РФ от 12.08.2002 № 585 «Об утверждении Положения об организации продажи государственного или муниципального имущества на аукционе и Положения об организации продажи находящихся в государственной или муниципальной собственности акций открытых акционерных обществ на специализированном аукционе»; постановление Правительства РФ от 12.08.2002 № 584 «Об утверждении Положения о проведении конкурса по продаже государственного или муниципального имущества»; постановление Правительства РФ от 22.07.2002 № 549 «Об утверждении Положений об организации продажи государственного или муниципального имущества посредством публичного предложения и без объявления цены»; постановление Правительства РФ от 28.11.2002 № 845 «О привлечении брокеров для продажи находящихся в государственной и муниципальной собственности акций открытых акционерных обществ через организатора торговли на рынке ценных бумаг». Объекты, не подлежащие приватизации, указаны в п. 3 ст. 3, п. 4 ст. 11, п. 1 ст. 30, п. 6 ст. 43 Федерального закона № 178-ФЗ; разделе 2.1 Государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации, утвержденной Указом Президента  РФ от 24.12.1993 № 2284; в ряде федеральных законов (например, ч. 7 ст. 37 Федерального закона от 04.12.2007 № 329-ФЗ «О физической культуре и спорте в Российской Федерации»; п. 7 ст. 27 Федерального закона от 22.08.1996 № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»; п. 13 ст. 39 Закона РФ от 10.07.1992 № 3266-1 «Об образовании»; п. 6 ст. 16, п. 2 ст. 28 Федерального закона от 14.03.1995 № 33-ФЗ «Об особо охраняемых природных территориях»; п. 4 ст. 23 Федерального закона от 29.12.1994 № 78-ФЗ 
«О библиотечном деле»; ч. 3 ст. 24 Федерального закона от 17.07.1999 №  176-ФЗ «О почтовой связи» и др.). 

Особенности участия субъектов малого и среднего предпринимательства в приватизации арендуемого государственного, муниципального недвижимого имущества установлены Федеральным законом  от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 159-ФЗ).  

Типичными нарушениями законов в рассматриваемой сфере являются: 

1) утверждение планов (программ) приватизации, принятие  решений об условиях приватизации неуполномоченными органами (п. 3, 7, абз. 2 подп. 9 п. 1, п. 2 ст. 6, п. 1 ст. 10, п. 4 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ);
2) отчуждение имущества в отсутствие плана (программы) приватизации;
3) включение в состав приватизируемого имущества объектов, не подлежащих приватизации в соответствии с п. 3 ст. 3, п. 4 ст. 11, п. 1 ст. 30, п. 6 ст. 43 Федерального закона № 178-ФЗ; 

4) отчуждение государственного и муниципального имущества, минуя установленные ст. 13 Федерального закона № 178-ФЗ способы приватизации. 

Так, по материалам проверки, проведенной прокуратурой Александровского района  Томской области,  было возбуждено уголовное дело по ч. 2 ст. 285 УК РФ в отношении главы муниципального образования Т., который, действуя из корыстной заинтересованности, вопреки интересам службы, с нарушением положений ст. 217 ГК РФ, ст. 13, 34 Федерального закона № 178-ФЗ  09.12.2008 заключил от лица муниципального образования заведомо экономически невыгодный договор мены с ООО «Т». Согласно договору муниципальное образование получило неликвидное имущество в виде баржи, непригодной к эксплуатации в связи с большим износом, стоимостью около 80 тыс. руб. В обмен обществу передано муниципальное имущество в виде баржи, балансовая стоимость которой на момент отчуждения составила свыше 433 тыс. руб. Уголовное дело направлено в суд для рассмотрения по существу. Решением арбитражного суда, вступившим в законную силу, удовлетворен иск прокурора Томской области о признании указанной сделки мены недействительной и применении реституции.

Также имеют место факты отчуждения имущества под видом расчетов с кредиторами (например, передача объектов публичной собственности в качестве оплаты по договорам подряда, оказания услуг) путем внесения в качестве вклада в уставные капиталы хозяйственных обществ. 

Нередко для отчуждения имущества в обход приватизационных процедур используется его предварительное закрепление на праве хозяйственного ведения за унитарными предприятиями с последующей реализацией с согласия органа управления государственным или муниципальным имуществом заранее известным заинтересованным лицам
; 

5) ненадлежащее информационное обеспечение приватизации: неопубликование (опубликование не в полном объеме, с несоблюдением установленных сроков) планов (программ) приватизации,  информационных сообщений о продаже, информации о результатах сделок приватизации в нарушение требований ст. 15 Федерального закона от 21.12.2001 № 178-ФЗ; 

6) нарушения порядка проведения торгов по продаже государственного и муниципального имущества: 

нарушение антимонопольных требований к торгам (ст. 19 Федерального закона «О защите конкуренции»); 

предоставление непредусмотренных льгот и преимуществ конкретным покупателям;  

признание состоявшимися торгов, в которых фактически принял участие только один участник;  

7) занижение стоимости имущества, подлежащего приватизации. 

Так, приговором Кировского районного суда г. Томска от 04.12.2009  по ч. 1 ст. 285 УК РФ осужден бывший исполняющий обязанности руководителя Территориального управления Росимущества по Томской области Н., который признан виновным в том, что по предложению генерального директора ФГУП «Завод пищевых продуктов «Томский» (ЗПП «Томский») М. об обеспечении ему максимально выгодных условий для приобретения предприятия при его приватизации реализовывал по согласованию с М. долгосрочную схему, направленную на снижение рыночной стоимости имущественного комплекса ФГУП. На основании распоряжения Н. комплекс объектов недвижимости предприятия в целях уменьшения состава имущества, подлежащего внесению в уставный капитал ОАО «ЗПП «Томский», и соответственно его приватизационной стоимости были переданы по акту приема-передачи в казну Российской Федерации с указанием, что остаточная стоимость ряда строений равна нулю. Осуществляя в соответствии с замещаемой  должностью по поручению Росимущества полномочия собственника от лица государства и будучи в связи с этим  назначенным председателем совета директоров ОАО «ЗПП «Томский», Н. из корыстной заинтересованности осуществлял действия, направленные на подготовку и проведение приватизации пакета акций предприятия, 100% которых  принадлежали государству, по заведомо заниженной цене. В результате указанных действий оценка государственного пакета акций общества, выставленного на аукцион,  была занижена более чем на 43,5 млн. руб. 
Указанный аукцион и заключенный на нем договор купли-продажи 100% пакета акций признаны недействительными вступившим в законную силу решением суда по  иску прокурора Томской области в связи с занижением  стоимости акций и существенными нарушениями порядка проведения аукциона, в котором  вопреки  требованиям ст. 447 ГК РФ, п. 3 ст. 18, п. 2 ст. 19 Федерального закона № 178-ФЗ принимал участие фактически один покупатель; 

8) невыполнение покупателями условий приобретения государственного, муниципального имущества в собственность (условий договоров купли-продажи), предусмотренных ст. 20, 29, п. 4 ст. 30, ст. 31 Федерального закона № 178-ФЗ;  

9) использование незаконного средства платежа при оплате приватизируемого имущества в нарушение ст. 34 Федерального закона № 178-ФЗ (например, заключение договоров мены, использование для оплаты векселей);
10) неперечисление (несвоевременное перечисление) средств от продажи в бюджеты, нецелевое использование этих средств.  

Распространены нарушения положений Федерального закона № 159-ФЗ:    

1) формирование прогнозных планов приватизации, принятие решений об условиях приватизации государственного и муниципального имущества без учета положений Федерального закона № 159-ФЗ, направленных на реализацию преимущественного права выкупа арендаторами из числа субъектов малого и среднего бизнеса;
2) воспрепятствование органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления  реализации представителями малого и среднего предпринимательства права приобретения арендуемого имущества в заявительном порядке, предусмотренном ст. 9 Федерального закона № 159-ФЗ: 

незаконные отказы в реализации преимущественного права на приобретение арендуемого имущества; уклонение от рассмотрения заявлений предпринимателей;  

необоснованное расторжение договоров аренды  с субъектами малого и среднего предпринимательства, имеющими право на выкуп арендованных помещений;   

неправомерная передача арендованных помещений в хозяйственное ведение, оперативное управление государственным и муниципальным предприятиям, учреждениям
; 

необоснованное включение арендованных объектов в перечни  имущества, предназначенного для предоставления во владение и пользование субъектам малого и среднего предпринимательства в порядке ст. 18 Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ 
«О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации»
 (в отсутствие изданного  в соответствии с ч. 4.1 ст. 18 названного Закона нормативного правового акта, регламентирующего порядок формирования, ведения, опубликования указанных перечней; в  период обжалования предпринимателями отказа в предоставлении преимущественного права выкупа).

Например, районными и городскими прокурорами Амурской, Московской, Оренбургской областей были внесены представления в связи с бездействием органов местного самоуправления, которыми в установленный ст. 4 Федерального закона  № 159-ФЗ срок с даты принятия решения об условиях приватизации арендуемых объектов  предпринимателям не направлены предложения о заключении  в преимущественном порядке договоров купли-продажи, их проекты; не проведена оценка арендуемого имущества, включенного в программы приватизации.

Арбитражным судом  Новгородской области удовлетворено заявление прокурора области об оспаривании отказа в выкупе нежилых помещений, арендуемых производственным кооперативом «Декор» по основанию их включения в перечень государственного имущества области, подлежащего передаче в  пользование субъектам малого и среднего предпринимательства, после обращения предпринимателя с заявлением о выкупе; 

3) незаконное предоставление права преимущественного выкупа арендованного помещения лицам, не относящимся к категории субъектов малого и среднего предпринимательства; не отвечающим условиям, предусмотренным ст. 3 Федерального закона № 159-ФЗ; 

4) предоставление права выкупа большего по площади помещения, чем предусмотрено законодательством (п. 3 ст. 3, ч. 1 ст. 9 Федерального закона № 159-ФЗ).   

Объектами прокурорских проверок в рассматриваемой сфере являются: органы управления государственным или муниципальным имуществом, осуществляющие полномочия собственника по приватизации объектов публичной собственности; при необходимости – организации, наделенные функциями, связанными с продажей приватизируемого имущества; предприятия, имущественный комплекс или акции  которых подлежат приватизации; приватизированные объекты, в отношении которых покупателями выполняются определенные условия приобретения государственного, муниципального имущества в собственность или установлены обременения в порядке ст. 31 Федерального закона № 178-ФЗ.

При подготовке к проверке следует установить перечень объектов, подлежащих приватизации в соответствии с действующим планом (программой) приватизации, а также ранее включенных в планы (программы), приватизация которых не завершена; приватизированных  в период времени, охватываемый проверкой. Необходимо ознакомиться с отчетами о результатах приватизации имущества субъектов РФ, муниципального имущества, с данными федерального статистического наблюдения по форме № 2-приватизация «Сведения о приватизации имущественного комплекса государственного или муниципального унитарного предприятия» и по форме № 3-приватизация «Сведения о средствах от приватизации государственного и муниципального имущества».

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке:  

1) имеется ли в субъекте РФ, муниципальном образовании прогнозный план (программа) приватизации государственного, муниципального имущества;
2) утвержден ли он уполномоченным органом в соответствии с нормативными правовыми актами субъекта РФ, муниципальными правовыми актами, регламентирующими порядок планирования приватизации (п. 2 ст. 6, п. 1 ст. 10 Федерального закона № 178-ФЗ);
3) нет ли фактов незаконного включения в план (программу) приватизации объектов, не подлежащих приватизации (п. 3 ст. 3, п. 4 ст. 11, п. 1 ст. 30, п. 6 ст. 43 Федерального закона № 178-ФЗ);
4) все ли объекты, включенные в план (программу) приватизации государственного, муниципального имущества, относятся к соответствующему уровню собственности;
5) соблюдаются ли требования закона при принятии решений об условиях приватизации государственного и муниципального имущества: 

все ли объекты, в отношении которых принято такое решение, включены в планы (программы) приватизации; 

уполномоченным ли органом принято решение об условиях приватизации (подп. 7, абз. 2 подп. 9 п. 1, п. 2 ст. 6, п. 4 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ); 

соответствует ли содержание решения об условиях приватизации  требованиям закона (п. 2, п. 4 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ);
6) соблюдены ли требования закона при определении состава подлежащего приватизации имущественного комплекса унитарного предприятия (ст. 11 Федерального закона № 178-ФЗ), в частности: 

составлен ли передаточный акт на основе данных инвентаризации и аудиторского заключения; 

включен ли в состав приватизируемого имущества земельный участок в соответствии с положениями ст. 28 Федерального закона № 178-ФЗ; 

при наличии сведений об отчуждении ряда объектов имущественного комплекса, минуя процедуру приватизации, о занижении стоимости имущественного комплекса (размера уставного капитала открытого акционерного общества, в которое преобразуется унитарное предприятие в процессе приватизации): 

указаны ли в передаточном акте, акте инвентаризации все виды подлежащего приватизации имущества, нет ли неотраженных объектов, фактов необоснованного списания активов;  

правильно ли определена балансовая стоимость подлежащих приватизации активов, нет ли фактов необоснованного указания нулевой остаточной стоимости отдельных объектов. 

Для ответа на две последние группы вопросов необходимо привлечение специалистов в области бухгалтерского учета. Факт невключения отдельных объектов в акт инвентаризации может быть также установлен путем его сравнения с данными актов предыдущих инвентаризаций, а также с данными проводившихся ранее технических инвентаризаций объектов капитального строительства, входивших в имущественный комплекс предприятия; 

7) проведена ли согласно ст. 12 Федерального закона № 178-ФЗ и ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» оценка для установления начальной цены подлежащего приватизации имущества
; 

8) соблюдаются ли требования ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ об информационном обеспечении приватизации: 

определены ли официальные печатные издания (официальные сайты в сети «Интернет»), в (на) которых подлежат опубликованию (размещению) акты планирования приватизации, решения об условиях приватизации, информационные сообщения о продаже государственного, муниципального имущества и об итогах его продажи; 

опубликована ли в официальных изданиях (размещена ли на официальных сайтах в сети «Интернет») указанная информация; 

не допускались ли случаи отчуждения государственного,   муниципального имущества без официального опубликования сведений об этом (размещения их в сети «Интернет») или ранее 30-дневного срока, установленного п. 2 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ для публикации (размещения в сети «Интернет») информационного сообщения;  

все ли предусмотренные п. 3 – 5, 11 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ  сведения  указываются в информационном сообщении; 

предоставляется ли возможность лицам, изъявившим желание приобрести государственное и муниципальное имущество, право предварительного ознакомления с информацией о подлежащем приватизации имуществе в соответствии с п. 9 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ; 

соблюдается ли  предусмотренный п. 10 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ 30-дневный срок опубликования информации о результатах сделок приватизации; 

была ли размещена информация о продаже в официальном издании способами, обеспечивающими ее доступность (например, не имелось ли фактов публикаций в номере (спецвыпуске), который в продажу не поступал, а раздавался ограниченному кругу лиц; публикаций в приложении, которое вместе с номером не поступало в продажу; публикаций при наличии официальных изданий на нескольких языках только в издании на одном языке и т.п.);
9) не отчуждается ли приватизируемое имущество способами, не предусмотренными в ст. 13 Федерального закона № 178-ФЗ;
10) соблюдаются ли установленные законом условия использования отдельных способов приватизации (п. 2 ст. 13, п. 1 ст. 23, п. 1 ст. 24 Федерального закона № 178-ФЗ); 

11) не допускается ли нарушений порядка приватизации, установленного отдельными статьями главы IV Федерального закона № 178-ФЗ применительно к каждому способу приватизации, в том числе правил проведения торгов
. Соблюдается ли положение п. 5 ст. 447 ГК РФ о признании несостоявшимся аукциона (конкурса), в котором участвовало только одно лицо.  

Необходимо учитывать, что на основании положений норм главы IV Федерального закона № 178-ФЗ особенности отдельных способов приватизации установлены постановлениями Правительства РФ; 

12) не допущено ли нарушений антимонопольных требований  к торгам (ст. 17 Федерального закона «О защите конкуренции»);
13) соответствуют ли условия заключаемых с покупателями договоров купли-продажи требованиям, предусмотренным п. 2 ст. 32 Федерального закона № 178-ФЗ;
14) соблюдаются ли требования ст. 34 и 35 Федерального закона № 178-ФЗ о средстве платежа при продаже  и порядке оплаты государственного и  муниципального имущества; 

15) соблюдаются ли положения п. 3 ст. 27 Федерального закона № 178-ФЗ о переходе права собственности покупателя на имущественный комплекс унитарного предприятия при условии погашения задолженности (при ее наличии) по уплате налогов и иных обязательных платежей;
16) обеспечивается ли полное и своевременное поступление в бюджеты доходов от продажи имущества (ст. 41, 51, 57, 62 БК РФ);
17) выполняются ли покупателями условия приобретения государственного и муниципального имущества в собственность: 

условия конкурса (ст. 20 Федерального закона № 178-ФЗ); 

условия охранных обязательств в отношении приватизированных объектов культурного наследия (ст. 29 Федерального закона № 178-ФЗ);  

условия сохранения назначения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения (п. 4 ст. 30 Федерального закона № 178-ФЗ). 

Соблюдаются ли покупателями ограничения, установленные в порядке обременения  приватизируемого имущества (ст. 31 Федерального закона № 178-ФЗ). 

Осуществляется ли надлежащий контроль выполнения покупателями условий приобретения имущества и установленных ограничений. Какие меры применяются в случае нарушений. Обеспечивают ли они устранение нарушений;
18) соблюдаются ли требования об особенностях создания в процессе приватизации и правового положения открытых акционерных обществ, акции которых находятся в государственной или муниципальной собственности, предусмотренные главой VII Федерального закона № 178-ФЗ;
19) соблюдаются ли положения Федерального закона  № 159-ФЗ.

С целью выявления нарушений в ходе реализации Федерального закона  № 159-ФЗ прокурорам следует обеспечить поступление из органов государственной власти, органов местного самоуправления, органов Росреестра, от общественных объединений предпринимателей комплексный анализ сведений о заключенных и расторгнутых договорах аренды, основаниях их расторжения; объектах недвижимости, арендуемых субъектами малого и среднего бизнеса и включенных в программы приватизации; обращениях предпринимателей с заявлениями о реализации преимущественного права на приобретение арендуемого имущества, результатах их рассмотрения; количестве заключенных договоров купли-продажи. Необходимо проводить проверки по фактам отказа субъектам малого и среднего предпринимательства в реализации преимущественного права на приобретение арендуемого имущества. 

Если в субъекте РФ или муниципальном образовании функции, связанные с продажей, осуществляет специализированная организация, необходимо установить объем ее полномочий, который может быть определен нормативным (ненормативным) правовым актом субъекта РФ, муниципальным правовым актом, уставом организации. В ходе проверки следует обращать внимание на то, действует ли организация в пределах своих полномочий, не допускает ли их превышение.  

Наибольшие трудности при проверке вызывает установление фактов отчуждения имущества, подлежащего передаче в собственность граждан и юридических лиц в порядке, предусмотренном Законом о приватизации
, минуя установленные им способы и порядок приватизации. 
В целях выявления таких сделок обращается внимание на:

основания исключения имущества, составляющего государственную, муниципальную казну, из реестра;
факты распоряжения государственным, муниципальным имуществом, не включенным в реестр, а также право государственной, муниципальной собственности на которое не зарегистрировано; 
договоры купли-продажи объектов имущества казны без включения их в планы приватизации; 
договоры мены, на  передачу в залог имущества казны; 

договоры подряда, оказания услуг, по которым средством платежа выступает передача права собственности на объекты  государственного  или муниципального имущества. 

Признаками отчуждения имущества в обход приватизационных процедур с использованием предварительного закрепления на праве хозяйственного ведения за унитарным предприятием являются в совокупности: 

небольшой промежуток времени между изданием распоряжения о закреплении имущества на праве хозяйственного ведения и его отчуждением;

издание распоряжения о закреплении имущества (создании унитарного предприятия, за которым оно закреплено) незадолго до утверждения плана (программы) приватизации;  

несоответствие профиля закрепленного имущества предмету и целям деятельности унитарного предприятия, предусмотренным в его уставе;  

совершение цепочки последующих сделок с отчужденным имуществом. 

При установлении таких фактов следует направлять информацию в органы внутренних дел для проведения оперативных мероприятий на предмет выявления возможного наличия коррумпированных связей между должностными лицами органов государственной власти и местного самоуправления, руководителями унитарных предприятий, лицами, учредителями и руководителями организаций, которыми приобретено отчужденное государственное или муниципальное имущество. Необходимо также обратить внимание на соблюдение установленного порядка оценки отчужденного имущества, на соответствие цены, по которой было отчуждено имущество, его реальной рыночной стоимости. В случаях, когда имеет место  цепочка сделок, с целью установления их возможной мнимости требуется проверять связи покупателей по таким сделкам с продавцами (например, не входят ли покупатели в состав учредителей (участников), органов управления организации-продавца).  

При достаточных данных может быть вынесено постановление о направлении материалов прокурорской проверки в орган предварительного расследования для решения вопроса об уголовном преследовании должностного лица органа управления имуществом, директора унитарного предприятия. Также в суд может быть направлено исковое заявление о применении последствий недействительности сделок по отчуждению имущества.   

Необходимо учитывать положения п. 3 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ, запрещающие унитарному предприятию без согласия собственника со дня утверждения прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества и до момента перехода права собственности на приватизируемое имущество к покупателю имущественного комплекса унитарного предприятия или момента государственной регистрации созданного открытого акционерного общества совершать определенные сделки (несколько взаимосвязанных сделок), содержащие в себе риск уменьшения имущественного комплекса предприятия. Также необходимо учитывать аналогичные положения в нормативных правовых актах субъектов РФ, муниципальных правовых актах, регламентирующих порядок приватизации. Установление факта совершения такой сделки служит основанием для обращения в суд с требованием о применении последствий ее недействительности. 

В ходе проверки исполнения законов в сфере приватизации изучаются: планы  (программы) приватизации; решения об условиях приватизации; приватизационные дела; аукционная (конкурсная) и иная документация, соответствующая способу приватизации (протоколы итогов аукциона, конкурса, протоколы приема заявок, заявки, документы, представляемые участниками торгов); контракты (договоры) на проведение оценки, отчеты об оценке; договоры купли-продажи; платежные поручения; документы, подтверждающие выполнение условий приобретения государственного и муниципального имущества в собственность; другие документы по необходимости. 

3.4. Прокурорский надзор за исполнением законов
о государственной и муниципальной собственности
в деятельности государственных и муниципальных
унитарных предприятий и учреждений

Общие положения о правовом режиме имущества, находящегося в хозяйственном ведении государственных и муниципальных предприятий, содержатся в ст. 294, 295, 299 ГК РФ, закрепленного на праве оперативного управления за казенными предприятиями – ст. 296, 297, 299 ГК РФ, за государственными и муниципальными учреждениями – ст. 296, 298, 299 ГК РФ. 

Правовое положение государственных, муниципальных унитарных  предприятий, правовой режим имущества, находящегося в их хозяйственном ведении, регламентируются Федеральным законом от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».

Общие положения о государственных и муниципальных учреждениях содержатся в ст. 120 ГК РФ. Правовое положение государственных и муниципальных учреждений регламентируется также нормами Федерального закона от 12.01.1996 № 7-ФЗ 
«О некоммерческих организациях», автономных учреждений – Федеральным законом от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях». С учетом положений Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» с 1 января 2011 г. в Российской Федерации будет осуществляться деятельность государственных и муниципальных учреждений трех типов: казенных, бюджетных, автономных. 

Наиболее распространенными нарушениями законов в рассматриваемой сфере отношений являются:  

1) несоответствие содержания уставов предприятий, учреждений  требованиям закона (ст. 9 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (далее – Федеральный закон № 161-ФЗ), п. 3 ст. 14 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 7 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). Например, в уставах унитарных предприятий не определяется  порядок назначения на должность руководителя предприятия, порядок заключения с ним трудового договора, отсутствуют сведения о перечне фондов, а также о порядке их формирования и использования;
2) незаконное распоряжение органами, осуществляющими полномочия собственника, имуществом, переданным на праве хозяйственного ведения, оперативного управления унитарным предприятиям, учреждениям: 

изъятие имущества из хозяйственного ведения государственных и муниципальных предприятий в нарушение положений ст. 295 ГК РФ, ст. 20 Федерального закона № 161-ФЗ, не предусматривающих такого права собственника в отношении имущества, находящегося в хозяйственном ведении (подобные действия лишают предприятие возможности осуществлять уставную деятельность и могут привести его к банкротству); 

распоряжение имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за казенным предприятием, учреждением, без его изъятия, как излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению, в порядке, установленном п. 2 ст. 296 ГК РФ, п. 2 ст. 20 Федерального закона № 161-ФЗ.
Например, по протестам прокурора Зубово-Полянского района Республики Мордовия отменены три распоряжения главы администрации района, которыми в нарушение п. 2 ст. 296 ГК РФ муниципальное имущество было передано от одного образовательного учреждения другому без изъятия в установленном  порядке; 

3) нарушения органами управления государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений положений законов, регламентирующих порядок пользования, распоряжения имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения, оперативного управления:     

нецелевое использование имущества; совершение сделок, противоречащих целям и предмету деятельности унитарных предприятий, учреждений в нарушение п. 1 ст. 49, п. 3 ст. 50, п. 1 ст. 120, п. 1 ст. 296 ГК РФ,  п. 1 ст. 3 Федерального закона 
№ 161-ФЗ, ч. 7 ст. 2, ч. 1 и 7 ст. 4 Федерального закона «Об автономных учреждениях», устанавливающих специальную (целевую) правоспособность названных юридических лиц; 

совершение сделок с имуществом, находящимся на праве хозяйственного ведения, оперативного управления, а также иных сделок без согласия собственника, когда получение такого согласия предусмотрено законом (п. 2 ст. 295, п. 1 ст. 297, ст. 298 ГК РФ, п. 2 ст. 6, ст. 18, 19, 22, 23, 24  Федерального закона № 161-ФЗ, ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях»); 

совершение сделок с имуществом, требующих согласия собственника,  без проведения оценки в соответствии со ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности  в Российской Федерации», по заниженной стоимости;   

нарушение установленного ст. 17.1 Федерального закона 
«О защите конкуренции» порядка предоставления имущества в пользование другим лицам (путем проведения торгов); 

факты «скрытой аренды».  

Наиболее распространенные меры прокурорского реагирования, направленные на устранение указанных нарушений законов: обращение в суды с исками о признании не соответствующих требованиям закона сделок недействительными, применении последствий недействительности сделок; вынесение постановлений о возбуждении дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.24 КоАП РФ, нормами законов субъектов РФ, устанавливающих административную ответственность за нарушение порядка распоряжения (использования) объектов, находящихся в государственной собственности субъектов РФ, муниципальных образований.  

Так, в Москве в 2008 – 2010 гг. прокурорами в арбитражный суд направлено 608 заявлений о привлечении юридических лиц (индивидуальных предпринимателей) к административной ответственности за совершение правонарушений, предусмотренных ч. 2 ст. 7.24 КоАП РФ. 

06.11.2009 Шестым арбитражным апелляционным судом удовлетворено заявление заместителя прокурора Хабаровского края о признании недействительным договора о пользовании и возмещении затрат по содержанию федерального недвижимого имущества, заключенного между ФГУП «Хабаровское книжное издательство» и индивидуальным предпринимателем в нарушение требований ст. 295 ГК РФ – без  согласия собственника имущества.   

В ходе проверки, проведенной прокуратурой Московской области, установлено, что ФГУП «Реутовская база медицинской продукции» заключено 11 договоров о предоставлении рабочих мест, являющихся скрытой формой аренды. Из содержания договоров усматривалось, что в пользовании фактически находилось недвижимое имущество – помещения, а не рабочие места. Косвенным доказательством скрытой формы аренды было и право ФГУП повышать стоимость услуг в связи с повышением коммунальных тарифов, а также обязанность получателя услуги обеспечивать сохранность помещения, что свойственно арендным отношениям. По выявленным нарушениям Реутовской горпрокуратурой в адрес и.о. директора ФГУП  внесено представление, по результатам рассмотрения которого все договоры такого рода расторгнуты.

02.02.2010 по требованию  надзирающего прокурора, неоднократно отменявшего незаконные постановления  об отказе в возбуждении уголовного дела, в отношении директора организации научного обслуживания опытного производственного хозяйства (ОНО ОПХ) Государственного  научного учреждения Кабардино-Балкарского НИИ сельского хозяйства  РАСХН  Д. возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 201 УК РФ. Д. без согласования с территориальным управлением Росимущества на основании соглашения о добровольном исполнении решения суда передал в пользу ООО «А», учредителем и руководителем которого был его родной брат, закрепленные за ОНО ОПХ  административное здание и здание котельной в счет погашения долга на сумму 373 тыс. руб., тогда как согласно проведенной оценке рыночная стоимость указанных объектов  1,5 млн. руб.;
4) неперечисление (неполное, несвоевременное перечисление) части прибыли унитарных предприятий в бюджеты в нарушение ст. 17 Федерального закона № 161-ФЗ;  

5) непредставление государственным или муниципальным унитарным предприятием, учреждением в орган управления публичной собственностью необходимых сведений для учета имущества, нарушение  порядка и сроков преставления таких сведений;  

6) отсутствие регистрации прав хозяйственного ведения, оперативного управления  на недвижимое имущество, сделок, совершаемых с ним.

Объектами прокурорских проверок в рассматриваемой сфере являются: органы государственной власти, местного самоуправления, выполняющие функции и полномочия учредителей (собственников имущества) государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений; при необходимости – государственные и муниципальные  унитарные предприятия; государственные и муниципальные учреждения.      

В ходе проверки исполнения законов о государственной и  муниципальной собственности в деятельности государственных и муниципальных унитарных предприятий  подлежат выяснению следующие основные вопросы:

1) соответствует ли положениям Федерального закона № 161-ФЗ устав унитарного предприятия;
2) соответствует ли требованиям п. 2 ст. 12 Федерального закона № 161-ФЗ размер уставного фонда государственного и муниципального предприятия; 
3) в установленный ли  срок сформирован собственником  имущества уставный фонд унитарного предприятия (в течение трех месяцев с момента государственной регистрации предприятия – п. 1 ст. 13 Федерального закона № 161-ФЗ);
4) соответствуют ли п. 4 ст. 8 Федерального закона № 161-ФЗ цели создания государственного  и муниципального унитарного предприятия;
5) используется ли имущество унитарного предприятия по целевому назначению;
6) зарегистрировано ли право хозяйственного ведения на недвижимое имущество в соответствии с требованиями п. 1 ст. 131 ГК РФ;
7) соблюдаются ли требования ч. 3 ст. 18 Федерального закона № 161-ФЗ, согласно которым движимым и недвижимым имуществом государственное или муниципальное предприятие распоряжается только в пределах, не лишающих его возможности осуществлять деятельность, цели, предмет, виды которой определены уставом такого предприятия;

8) соблюдаются ли п. 2 ст. 295, п. 1 ст. 297 ГК РФ, п. 2 ст. 6, ст. 18, 19, 22, 23, 24 Федерального закона № 161-ФЗ о получении согласия собственника имущества на совершение сделок по распоряжению имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения (оперативного управления), а также на совершение ряда других сделок и юридически значимых действий (принятие решения об участии предприятия в коммерческой или некоммерческой организации; распоряжение вкладом (долей) в уставном (складочном) капитале хозяйственного общества или товарищества, принадлежащими предприятию акциями; совершение сделок, в которых есть заинтересованность руководителя предприятия; совершение крупных сделок; осуществление заимствований);   

9) проводится ли оценка имущества при совершении сделок, требующих согласия собственника, в соответствии с требованиями ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»;
10) соблюдаются ли положения ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции», предусматривающие обязательное проведение торгов при заключении договоров предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении недвижимого имущества, которое принадлежит на праве хозяйственного ведения или оперативного управления государственным или муниципальным унитарным предприятиям;
11) соблюдается ли порядок проведения конкурсов, аукционов на право заключения указанных договоров, установленный ч. 5 ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» приказом Федеральной антимонопольной службы от 10.02.2010 № 67
; 

11) перечисляется ли в бюджет часть прибыли унитарных предприятий в соответствии с ч. 2 ст. 17 Федерального закона № 161-ФЗ; 

12) осуществляется ли собственником имущества контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имущества;
13) имеется ли задолженность по арендной плате, какие принимаются меры по ее взысканию.

Также необходимо принять меры к установлению имущества унитарных предприятий, находящегося в незаконном владении у третьих лиц (передано по договорам аренды, другим сделкам, которые были заключены с нарушением требований закона, в частности в отсутствие согласия собственника).

В ходе проверки изучению подлежат: правовые акты органов, выполняющих функции и полномочия учредителей по вопросам, связанным с учреждением, реорганизацией и ликвидацией унитарных предприятий; договоры о закреплении за унитарным предприятием имущества на праве хозяйственного ведения, оперативного управления с приложенными  к ним паспортами имущественного комплекса (включающими акты оценки стоимости имущественного комплекса: зданий, сооружений, нематериальных активов, арендуемых основных средств, незавершенного капитального строительства и т.д.); уставы предприятий; контракты с руководителями предприятий; документы о денежной оценке уставного фонда; документ, подтверждающий государственную регистрацию унитарного предприятия; документы, подтверждающие права унитарного предприятия на имущество, находящееся на его балансе; положения о филиалах и представительствах унитарного предприятия; решения собственника имущества унитарного предприятия, касающиеся деятельности унитарного предприятия; списки аффилированных лиц унитарного предприятия; договоры по отчуждению, передаче в пользование имущества, закрепленного на праве хозяйственного ведения, оперативного управления; переписка с собственником имущества предприятия; финансовые документы о перечислении части прибыли унитарного предприятия в соответствующий бюджет; отчет и доклад руководителя унитарного предприятия о его деятельности; аудиторские заключения, заключения органов государственного или муниципального финансового контроля; иные документы при необходимости. 

В связи с принятием Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее – Федеральный закон № 83-ФЗ), большинство положений которого вступило в силу с 1 января 2011 г., прокурорам необходимо обратить особое внимание: 

на своевременность подготовки и принятия органами государственной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления нормативных правовых актов, предусмотренных ч. 14 ст. 33 Федерального закона № 83-ФЗ, в том числе регламентирующих создание казенных учреждений путем изменения типа бюджетных учреждений; порядок  создания путем учреждения, утверждения уставов, реорганизации, изменения типа, ликвидации бюджетных, казенных учреждений; контроль за их деятельностью и др.; 

на принятие ими в установленные сроки решений об отнесении движимого имущества подведомственных бюджетных учреждений к особо ценному движимому имуществу (п. 3 ч. 2 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ, п. 11, 12 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях»
,  постановление Правительства РФ от 26.07.2010 № 538 «О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к категории особо ценного движимого имущества»); 

на создание казенных учреждений путем изменения типа государственных и муниципальных учреждений, предусмотренных  п. 1 ч. 1 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ, нормативными правовыми актами органов государственной власти субъектов РФ, местного самоуправления, принятыми в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ;  

на внесение изменений в уставы подведомственных бюджетных и казенных учреждений (п. 4 ч. 2 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ) в установленные сроки.   

Перечень иных основных вопросов, подлежащих проверке: 

1) соответствует ли содержание устава учреждения требованиям закона (п. 3 ст. 14 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 7 Федерального закона «Об автономных учреждениях»), не противоречат ли положения устава законодательству;
2) соответствуют ли п. 2 ст. 2, п. 1. ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч. 1 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях» цели создания учреждения;
3) не допускается ли органом государственной власти, местного самоуправления, осуществляющим функции и полномочия учредителя (собственника имущества, закрепленного за учреждением на праве оперативного управления), изъятие имущества, находящегося в оперативном управлении учреждения, без предусмотренных п. 2 ст. 296 ГК РФ оснований; распоряжение им без изъятия в установленном порядке; 

4) используется ли имущество учреждения в соответствии с целями его деятельности и назначением этого имущества (п. 1 ст. 296 ГК РФ, п. 2 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч. 7 ст. 2, ч. 1 и 7 ст. 4 Федерального закона «Об автономных учреждениях»);
5) определен ли для автономного, бюджетного учреждения перечень особо ценного движимого имущества (п. 11, 12 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч. 3 – 3.2 ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях», постановление  Правительства РФ от 26.07.2010 № 538 «О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к категории особо ценного движимого имущества»);
6) соблюдаются ли учреждением требования ст. 298 ГК РФ, п. 10 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях» о получении согласия собственника: казенным учреждением – на распоряжение любым закрепленным имуществом; автономным, бюджетным учреждением – на распоряжение недвижимым имуществом и особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним или приобретенным за счет средств, выделенных собственником;
7) соблюдаются ли требования п. 13 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях» о совершении бюджетным учреждением крупной сделки только с предварительного согласия органа, осуществляющего функции и полномочия учредителя; 

8) соблюдается ли автономным учреждением порядок совершения крупных сделок, установленный ст. 14, 15 Федерального закона «Об автономных учреждениях»;
9) соблюдается ли бюджетными, автономными учреждениями порядок  совершения сделок с заинтересованностью, установленный ст. 27 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 16, 17 Федерального закона «Об автономных учреждениях»; 

10) соблюдаются ли требования ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» об оценке вовлекаемых в требующую согласия собственника сделку объектов, принадлежащих на праве собственности публично-правовым образованиям;
11) соблюдается ли  установленный ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» порядок заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования государственным или муниципальным имуществом, принадлежащим бюджетным, казенным учреждениям  на праве оперативного управления; недвижимым имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за автономными учреждениями, с использованием процедуры торгов; порядок проведения торгов, установленный приказом Федеральной антимонопольной службы от 10.02.2010 № 67
.

В ходе проверки изучению подлежат: решения о создании государственных и муниципальных учреждений; их уставы; перечни особо ценного движимого имущества автономных и бюджетных учреждений; решения о назначении руководителей учреждений; трудовые договоры с руководителями; договоры о распоряжении имуществом, закрепленным за учреждениями на праве оперативного управления; отчеты учреждений о результатах деятельности и об использовании закрепленного государственного и муниципального имущества; документы, содержащие сведения о проведенных в отношении учреждения контрольных мероприятиях и их результатах; другие документы по необходимости.  

3.5. Прокурорский надзора за исполнением законов
о государственной и муниципальной собственности
в сфере осуществления публично-правовыми
образованиями прав акционеров

Основными нормативными правовыми актами, регламентирующими отношения в сфере осуществления публично-правовыми образованиями прав акционеров, являются: Федеральный закон от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акционерных обществах»; Федеральный закон от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» (глава VII). Постановлением Правительства РФ от 03.12.2004 № 738 утверждено Положение об управлении находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ и использовании специального права на участие Российской Федерации в управлении открытыми акционерными обществами («золотой акции») (действует в редакции от 17.10.2009). Правовое положение, права и обязанности представителей Российской Федерации в акционерных обществах определены постановлением Правительства РФ от 21.05.1996 № 625 «Об обеспечении представления интересов государства в органах управления акционерных обществ (хозяйственных товариществ), часть акций (доли, вклады) которых закреплены в федеральной собственности», постановлением Правительства РФ от 22.02.1997 № 214 «Об обязанностях представителей государства в органах управления акционерных обществ, часть акций которых находится в федеральной собственности, при возникновении задолженности этих акционерных обществ по заработной плате, обязательным платежам в бюджеты всех уровней и страховым взносам в государственные внебюджетные фонды». 

Типичными нарушениями законов в сфере реализации публично-правовыми образованиями прав акционеров являются следующие: 

1) отсутствие контроля со стороны органов управления имуществом за деятельностью представителей в акционерных обществах; 

2) ненадлежащее выполнение представителями в органах управления обществами своих обязанностей: 

неучастие в работе органов управления обществом; 

голосование на общем собрании (в совете директоров) вопреки полученным от органов управления государственным или муниципальным  имуществом указаниям (директивам);

непринятие представителями мер по пресечению незаконных действий органов управления обществом, несмотря на ухудшение экономического положения общества (возникновение задолженности по заработной плате, налогам); 

непредставление (несвоевременное представление) отчетов о своей деятельности;   

3) непринятие органами управления имуществом, представителями публично-правовых образований в органах управления акционерных обществ мер для поступления в бюджеты дивидендов по акциям, находящимся в собственности публично-правовых образований; 

4) незаконное отчуждение имущества обществ, в том числе совершение органами управления акционерных обществ сделок с  имуществом обществ без предварительного одобрения советом директоров (наблюдательным советом), общим собранием акционеров в случаях, когда такое одобрение предусмотрено Федеральным законом «Об акционерных обществах» либо уставом общества (крупные сделки, сделки с заинтересованностью – ст. 78 – 84 Федерального закона «Об акционерных обществах»). 

Так, в ходе прокурорской проверки  было установлено, что ОАО с государственным участием «И»  совершены две сделки по реализации нежилых помещений, которые в нарушение положений Федерального закона «О бухгалтерском учете» не были отражены в бухгалтерской отчетности предприятия в качестве основных средств. Указанное свидетельствует о возможном занижении балансовой стоимости активов с целью уклонения от признания сделок крупными, как превышающих 25% балансовой стоимости активов, для совершения которых в соответствии со ст. 79 Федерального закона «Об акционерных обществах» требовалось одобрение совета директоров и которое не было получено. По названным фактам прокуратурой Центрального административного округа г. Омска была организована проверка в порядке ст. 144 УПК РФ;  
5) передача органами управления акционерных обществ имущества в пользование без оформления договоров аренды; непринятие мер по взысканию задолженности по арендной плате.  

Например, по материалам прокурорской проверки  возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 201 УК РФ по факту использования руководителем ОАО «К» с государственным участием  своих полномочий  вопреки законным интересам общества  в целях извлечения прибыли и преимуществ для себя. Имущество предприятия сдавалось им в аренду, при этом арендная плата на расчетный счет предприятия не поступала. 

Объектами прокурорских проверок в рассматриваемой сфере являются: органы государственной власти, местного самоуправления, осуществляющие управление акциями, находящимися в государственной, муниципальной собственности; при необходимости – специализированные организации, в соответствии с законодательством (на основании поручения, договора с органами государственной власти, местного самоуправления) осуществляющие полномочия по управлению акциями; акционерные общества с участием Российской Федерации, субъекта РФ, муниципального образования.  

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке:  

1) изданы ли органами государственной власти субъектов РФ, местного самоуправления нормативные правовые акты, регламентирующие порядок управления находящимися в государственной или муниципальной собственности акциями открытых акционерных обществ;
2) принимают ли представители государства и муниципальных образований участие в общих собраниях акционеров, в работе советов директоров, не допускают ли голосования вопреки указаниям уполномоченных органов государственной власти и местного самоуправления, представляют ли отчеты о своей деятельности;

3) принимаются ли представителями публично-правовых образований меры по защите государственных и муниципальных имущественных интересов в случае совершения обществом незаконных сделок;

4) принимались ли согласно со ст. 42 Федерального закона «Об акционерных обществах» решения о выплате обществом дивидендов по размещенным акциям; поступают ли дивиденды в соответствующий бюджет;
5) соблюдаются ли требования ст. 78 – 84 Федерального закона «Об акционерных обществах» об одобрении крупных сделок, сделок с заинтересованностью общим собранием акционеров, советом директоров (наблюдательным советом); 

6) соблюдаются ли требования п. 6 ст. 28 Федерального закона «Об акционерных обществах», ст. 40 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» о сохранении доли государства или муниципального образования в уставном капитале открытого акционерного общества, созданного в процессе приватизации; 

7) соблюдаются ли требования п. 3 ст. 39 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» о запрете единоличному исполнительному органу открытого акционерного общества, включенного в перечень стратегических акционерных обществ, совершать сделки, связанные с отчуждением акций, внесенных в соответствии с решением Правительства РФ в уставный капитал, а равно влекущие за собой возможность отчуждения или передачи их в доверительное управление без согласия Правительства РФ или уполномоченного федерального органа исполнительной власти; 

8) соблюдаются ли особенности порядка определения советом директоров (наблюдательным советом) цены (денежной оценки) имущества, цены размещения или выкупа эмиссионных ценных бумаг общества, владельцем от 2 до 50 процентов голосующих акций  которого является публично-правовое образование (п. 3 ст. 77 Федерального закона «Об акционерных обществах»): 

уведомляется ли о принятом решении с представлением необходимых документов Росимущество (территориальное управление Росимущества);

принимаются ли им меры по проверке достоверности цены объектов; приостанавливается ли исполнение решения при установлении недостоверности  цены.  

В ходе проверки подлежат изучению: уставы акционерных обществ, протоколы собраний акционеров, заседаний советов директоров (наблюдательных советов), договоры, доверенности на представление интересов публично-правовых образований в органах управления акционерных обществ, указания (директивы) представителям, отчеты, предложения представителей по различным вопросам, другие документы при необходимости.  

3.6. Прокурорский надзор за исполнением законов
в сфере распоряжения имуществом,
обращенным в собственность государства

Одна из особенностей права государственной собственности – наличие специальных оснований его возникновения, среди которых – обращение имущества в собственность государства в соответствии с законами Российской Федерации. В собственность государства обращаются: 

конфискованное имущество (ст. 243 ГК РФ, ч. 1 ст. 3.7 КоАП РФ, ст. 1041 УК РФ, п. 1 и 4.1 ч. 3 ст. 81 УПК РФ)
;  
движимые бесхозяйные вещи, изъятые федеральными органами исполнительной власти, органами предварительного расследования в соответствии с их компетенцией, в том числе вещественные доказательства при неустановлении законных владельцев, которым они подлежат возвращению (ст. 225 ГК РФ, ст. 290 ГПК РФ, п. 1 ч. 3 ст. 29.10 КоАП РФ, п. 6 ч. 3 ст. 81 УПК РФ); 
вещи, изъятые из незаконного оборота, из противоправного владения лиц, совершивших правонарушения, в отношении которых не применена конфискация, изъятые по другим установленным законом основаниям (ч. 3 ст. 3.7, п. 2 ч. 3 ст. 29.10 КоАП РФ, п. 2 ч. 3 ст. 81 УПК РФ);

товары, которые при перемещении через таможенную границу Таможенного союза  были помещены под таможенную процедуру  отказа в пользу Российской Федерации (ст. 310, 311 Таможенного кодекса таможенного союза, подп. 3 п. 1 ст. 428 ТК РФ); 

другое имущество по установленным законом основаниям (например, имущество, взыскиваемое в доход государства по ряду ничтожных сделок (ст. 169, 179 ГК РФ), имущество организаций, ликвидируемых в соответствии со ст. 21 Федерального закона «О противодействии терроризму», ст. 9 Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности»). 

Распоряжение указанным имуществом регламентировано ч. 3 ст. 29.10, ст. 32.4 КоАП РФ, ч. 3 ст. 81, ч. 2 ст. 82, ч. 2 ст. 393 УПК РФ, п. 2 ст. 428, п. 15 ст. 431 ТК РФ (с учетом п. 2 ст. 1 Таможенного кодекса таможенного союза), ст. 104 Федерального закона «Об исполнительном  производстве». В нормах названных положений законов также предусматривается установление Правительством РФ порядка реализации, переработки, уничтожения  имущества, обращенного в собственность государства.   

В настоящее время указанные вопросы регламентированы  постановлением Правительства РФ от 29.05.2003 № 311 «О порядке учета, оценки и распоряжения имуществом, обращенным в собственность государства»; постановлением Правительства РФ от 20.08.2002 № 620 «Об утверждении Положения о хранении и реализации предметов, являющихся вещественными доказательствами, хранение которых до окончания уголовного дела или при уголовном деле затруднительно»; постановлением Правительства РФ от 19.11.2003 № 694 «Об утверждении Положения о сдаче для реализации или уничтожения изъятых вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения, подвергающихся быстрой порче»
.  

Функции по организации реализации, переработки, уничтожения  имущества, обращенного в собственность Российской Федерации, а также полномочия по обращению в суд с заявлениями о признании движимого имущества бесхозяйным возложены на Росимущество и его территориальные органы.

Отбор юридических и физических лиц, привлекаемых для оценки, продажи, переработки, уничтожения указанного имущества, должен производиться ими в соответствии с требованиями Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд». 

Типичными нарушениями законов в рассматриваемой сфере отношений являются: 

1) распоряжение имуществом неуполномоченным органом, каковым является Росимущество (его территориальные управления). 

Например, распоряжение незаконно заготовленной древесиной, служащей вещественным доказательством по уголовным делам о незаконных рубках, лесхозами, а не территориальным управлением Рос-имущества; самостоятельное уничтожение органами внутренних дел изъятой алкогольной продукции, вещественных доказательств; 

2) избрание ненадлежащего способа распоряжения имуществом, незаконное уничтожение имущества.   

Так, территориальным управлением Росимущества по Омской области осуществлена реализация товаров народного потребления, обращенных в собственность Российской Федерации (предметов одежды), являвшихся согласно п. 1 ст. 1515 ГК РФ контрафактными, тогда как в соответствии  с  п. 4 ст. 1252 ГК РФ они подлежат уничтожению; 

3) незаконные отказы территориальных управлений Рос-имущества принять имущество, обращенное в собственность государства, для дальнейшего распоряжения. Непринятие мер по реализации имущества, его длительное хранение, в том числе в ненадлежащих условиях, что влечет необоснованные затраты бюджетных средств, а также ухудшение потребительских качеств имущества. Несвоевременное проведение оценки переданного на реализацию имущества;
4) нарушения порядка оценки имущества, обращенного в собственность государства, влекущие его реализацию по заниженной стоимости. В том числе: 

необоснованная организация территориальным управлением Росимущества переоценки имущества, принятого по учетной стоимости, определенной в соответствии с Федеральным законом «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» в нарушение п. 5 и 6 Положения об учете, оценке и распоряжении имуществом, обращенным в собственность государства, утвержденного постановлением Правительства РФ от 29.05.2003 № 311; 

необоснованное использование организациями-оценщиками при расчете стоимости имущества понижающего коэффициента «вынужденная и ускоренная продажа»;

занижение потребительских свойств, качества имущества при оценке;
5) ненадлежащий контроль со стороны территориальных управлений Росимущества за деятельностью физических лиц и организаций, привлекаемых для реализации, переработки и уничтожения имущества. Непринятие мер в связи с нарушениями ими государственных контрактов, поручений территориальных управлений Росимущества. Такими нарушениями, как правило, являются: 

ненадлежащее хранение переданного имущества, в том числе влекущее его хищение; 

несвоевременное перечисление средств, полученных от реализации; 

занижение или завышение (с изъятием разницы в свой доход) стоимости реализуемого имущества с превышением полномочий, предусмотренных поручениями территориальных управлений Росимущества; 

передоверие своих полномочий в нарушение ч. 6.1 ст. 9 Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», не допускающей  перемену исполнителя государственного контракта, и в нарушение условий контракта. 

Вопросы организации прокурорского надзора в рассматриваемой сфере регламентированы Указанием Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 156/7 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства, регламентирующего реализацию имущества, обращенного в федеральную собственность, а также вещественных доказательств по делам о преступлениях и правонарушениях».

Объектами прокурорских проверок в рассматриваемой сфере отношений являются: территориальные управления Росимущества, территориальные подразделения Федеральной службы судебных приставов (далее – ФССП), таможенные органы, иные федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие изъятие, арест имущества, обращаемого в собственность государства
, в исключительных случаях – организации, осуществляющие продажу, переработку, уничтожение  имущества, обращенного в собственность государства.         

При подготовке к проверке необходимо ознакомиться: 

с отчетами об обороте имущества, обращенного в собственность государства (в территориальном управлении Росимущества); 

с материалами судебной практики по делам с участием  территориальных управлений Росимущества и территориальных подразделений ФССП, таможенных органов, иных федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих изъятие, арест имущества, обращаемого в собственность государства, связанным с применением законодательства в рассматриваемой сфере отношений; 

в целях выявления объектов, обращенных в собственность государства, с соответствующими данными судов, органов предварительного расследования, подразделений ФССП, таможенных органов, иных федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих изъятие, арест имущества, с судебными решениями (постановлениями, приговорами), на основании которых имущество обращено в собственность государства, с материалами исполнительных производств о конфискации, с материалами производств по делам об административных правонарушениях.             

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке:  

1) передается ли имущество, обращенное в собственность государства, за исключениями, установленными п. 2 Положения об учете, оценке и распоряжении имуществом, обращенным в собственность государства, утвержденного постановлением Правительства РФ от 29.05.2003 № 311 (далее – Положение), в территориальные управления Росимущества. Не имеется ли фактов распоряжения им неуполномоченными органами, организациями;   

2) нет ли фактов незаконного отказа, уклонения территориальных управлений Росимущества от принятия имущества, обращенного в собственность государства; длительного непринятия  мер по распоряжению им; несвоевременного, в нарушение п. 6 Положения, проведения оценки имущества. 

В том числе может быть произведена сверка данных о переданном и принятом имуществе в органах, от которых оно подлежит передаче, и в территориальных управлениях Росимущества. При выявлении фактов отсутствия сведений о конкретном имуществе и наличии признаков хищения материалы проверки направляются для решения вопроса об уголовном преследовании в порядке п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ;  

3) осуществляются ли территориальными управлениями Рос-имущества полномочия по обращению в суд с заявлениями о признании движимого имущества бесхозяйным в соответствии с ч. 1 ст. 290 ГПК РФ, п. 6.10 Положения о Федеральном агентстве по управлению государственным имуществом, утвержденным постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 432, п. 5.3 Типового положения о территориальном органе Федерального агентства по управлению государственным имуществом, утвержденного приказом Минэкономразвития России от 01.11.2008 № 374. Осуществляется ли взаимодействие с федеральными органами исполнительной власти, изымающими вещи, которые могут быть признаны бесхозяйными; 

4) обоснованно ли избран способ распоряжения имуществом, обращенным в собственность государства: реализация, переработка или уничтожение; 

5) соблюдается ли установленный порядок направления имущества на переработку, уничтожение (п. 8 Положения);
6) произведен ли отбор лиц, осуществляющих оценку, продажу, переработку, уничтожение имущества, обращенного в собственность государства в порядке, предусмотренном Федеральным законом «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд», соответствуют ли государственные  контракты требованиям, установленным ст. 10 названного Закона;
7) соответствие цены реализации имущества его рыночной стоимости.

Проверяется, соответствует ли отчет об оценке имущества, обращенного в собственность государства, установленным ст. 11 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» требованиям к его содержанию. При необходимости с привлечением специалистов устанавливается достоверность стоимости  указанного имущества. 

С целью выявления возможных фактов реализации имущества по заниженной стоимости следует обращать внимание на: 

резкое несоответствие цены реализации имущества и его стоимости, установленной в ходе оценки, проведенной, например, экспертными подразделениями таможенных органов, иными федеральными органами исполнительной власти согласно ст. 27.11 КоАП РФ или отраженной в судебном постановлении, на основании которого имущество обращено в собственность государства;  

применение понижающих коэффициентов, существенно снижающих стоимость оцениваемого имущества;

информацию о приобретении имущества сотрудниками организаций, осуществляющих реализацию, оценку имущества, должностными лицами  территориальных управлений Росимущества, их родственниками;  

8) обеспечение надлежащего контроля со стороны территориальных управлений Росимущества за деятельностью лиц, привлекаемых для реализации, переработки и уничтожения имущества, выполнением ими государственных контрактов и поручений территориальных управлений Росимущества;   

9) обеспечение территориальными управлениями Росимущества своевременного и полного перечисления денежных средств, полученных в результате реализации имущества, обращенного в собственность государства, в федеральный бюджет (ст. 41, 46 БК РФ). 

В ходе проверки подлежат изучению: уведомления, направленные органами, владеющими обращенным в собственность государства имуществом, в территориальные управления Росимущества, переписка между ними по вопросам приема-передачи имущества, акты приема-передачи, контракты (договоры) с организациями, привлеченными для реализации, переработки, уничтожения имущества, отчеты об оценке, договоры купли-продажи реализуемого имущества, акты о переработке, уничтожении имущества, платежные поручения о перечислении средств от реализации, другие документы при необходимости.   

Наиболее распространенные меры прокурорского реагирования, направленные на устранение нарушений законов в рассматриваемой сфере отношений, – это внесение представления и обращение в суд. 

В судебном порядке прокуроры могут оспорить, например,  незаконное бездействие территориальных управлений Росимущества, отказывающих в принятии для реализации (переработки, уничтожения) имущества, обращенного в собственность государства, незаконные сделки по распоряжению имуществом, обращенным в собственность государства. 

Так, вступившим с законную силу решением арбитражного суда от 09.11.2009 удовлетворен  иск прокурора  Магаданской области о признании недействительным договора возмездного оказания услуг по разборке и утилизации обращенного в собственность государства конфискованного судна, заключенного между территориальным управлением Росимущества и индивидуальным предпринимателем. Договор противоречил ч. 4 ст. 54 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов», предусматривающей, что утилизации должна предшествовать процедура реализации конфискованного судна на торгах, а также был заключен территориальным управлением с превышением предоставленных Росимуществом  полномочий.

Нередко прокуроры практикуют предъявление в суды общей юрисдикции в порядке ст. 290 ГПК РФ заявлений о признании движимого имущества бесхозяйным на основании обращений федеральных органов исполнительной власти, изъявших указанное имущество, оказавшееся в дальнейшем невостребованным. Например, транспортные прокуроры предъявляют в суды заявления о признании бесхозяйными вещей, изъятых таможенными органами и находящихся на складах временного хранения. Вместе с тем обращение в суд с таким заявлением – функция Рос-имущества и его территориальных управлений. Постановка на поток предъявления заявлений прокурорами, минуя обращения изъявших вещи органов в территориальные управления Росимущества, ведет к необоснованной подмене полномочий последних. Прокурорам целесообразно использовать право обращения в суд в интересах государства с такими заявлениями в случаях бездействия органов Росимущества, когда непринятие мер по признанию имущества бесхозяйным влечет его порчу и необоснованные затраты бюджетных средств на хранение. В остальных случаях – мерами прокурорского реагирования добиваться надлежащего взаимодействия органов, изымающих имущество, с территориальными управлениями Росимущества и выполнения последними своих функций. 

4. Правовые средства устранения нарушений законов
о государственной  и муниципальной собственности
4.1. Ответственность за нарушения законов
о государственной и муниципальной собственности

В связи с нарушениями законов о государственной и муниципальной собственности виновные лица могут быть привлечены к гражданско-правовой, дисциплинарной, административной, уголовной ответственности. 

К мерам гражданско-правовой ответственности в рассматриваемой сфере относятся возмещение убытков (например, доверительным управляющим, не проявившим при доверительном управлении имуществом должной заботливости об интересах выгодоприобретателя или учредителя управления – п. 1 ст. 1022 ГК РФ), возмещение вреда (например, причиненного хищением, повреждением имущества), взыскание неустойки (например, за просрочку внесения арендной платы), взыскание процентов за пользование чужими денежными средствами, потеря задатка (например, в соответствии с п. 12 ст. 18 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» при уклонении или отказе победителя аукциона по продаже государственного, муниципального имущества от заключения в установленный срок договора купли-продажи имущества задаток ему не возвращается и он утрачивает право на заключение указанного договора). Специфическая мера гражданско-правовой ответственности заключается в изъятии собственником  излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению имущества, закрепленного на праве оперативного управления (п. 2 ст. 296 ГК РФ).  

Право государственной, муниципальной собственности также может защищаться такими предусмотренными ст. 12 ГК РФ способами, не являющимися мерами гражданско-правовой ответственности, как признание права собственности; признание оспоримой сделки недействительной и применение последствий ее недействительности, применение последствий недействительности ничтожной сделки; признание недействительным акта государственного органа или органа местного самоуправления; прекращение или изменение правоотношения (например, досрочное расторжение договора аренды по требованию арендодателя в соответствии со ст. 619 ГК РФ). Кроме того, используются такие вещно-правовые способы защиты, как истребование имущества из чужого незаконного владения собственником, титульным владельцем на праве хозяйственного ведения, оперативного управления (ст. 302, 305 ГК РФ) и требование устранения всяких нарушений  права собственности, титульного владения, хотя бы эти нарушения и не соединены с лишением владения (ст. 304, 305 ГК РФ). Такие иски в отношении государственного (муниципального) имущества могут быть заявлены в арбитражные суды органами управления публичной собственностью, субъектами права хозяйственного ведения, оперативного управления. В соответствии со ст. 52 АПК РФ у прокурора отсутствует право обращения с указанными требованиями. Учитывая, что зачастую лицами, неправомерно завладевшими государственным или муниципальным имуществом, совершаются многократные сделки в короткий срок, прокурорам следует обращать внимание на своевременность реализации органами управления публичной собственностью полномочий по предъявлению исков об истребовании имущества из чужого незаконного владения.  

К дисциплинарной ответственности за виновное неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей, связанных с управлением публичной собственностью, могут быть привлечены гражданские, муниципальные служащие органов управления государственным, муниципальным имуществом (ст. 57 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», ст. 27 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»).

Работники, в том числе руководители государственных и  муниципальных унитарных предприятий, учреждений, несут дисциплинарную ответственность в соответствии с положениями Трудового кодекса РФ. 

Согласно ст. 277 ТК РФ руководитель организации несет полную материальную ответственность за прямой действительный ущерб, причиненный организации. Случаи полной материальной ответственности иных работников организации установлены ст. 243 ТК РФ. В силу ст. 25 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» руководитель унитарного предприятия несет в установленном законом порядке ответственность за убытки, причиненные унитарному предприятию его виновными действиями (бездействием), в том числе в случае утраты имущества унитарного предприятия. Собственник имущества унитарного предприятия вправе предъявить иск о возмещении убытков, причиненных унитарному предприятию, к его руководителю.

Ответственность членов совета директоров (наблюдательного совета) общества, единоличного исполнительного органа (директора, генерального директора) и (или) членов коллегиального исполнительного органа  (правления, дирекции), управляющей организации или управляющего установлена ст. 71 Федерального закона «Об акционерных обществах». Представители государства или муниципального образования в совете директоров (наблюдательном совете) несут указанную ответственность наряду с другими членами совета директоров (наблюдательного совета). 

Административная ответственность за правонарушения в области охраны государственной собственности предусмотрена главой 7 КоАП РФ (ст. 7.13 «Нарушение требований сохранения, использования и охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) федерального значения, их территорий и зон их охраны», ст. 7.17 «Уничтожение или повреждение чужого имущества», ст. 7.24 «Нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта» и др.). 

Законами многих субъектов РФ установлена административная ответственность за правонарушения в сфере использования государственного имущества субъектов и муниципального имущества. Так, ст. 9.3 Кодекса Томской области об административных правонарушениях от 26.12.2008 № 295-ОЗ предусмотрена административная ответственность за нарушение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в государственной собственности Томской области или муниципальной собственности, установленного соответственно законодательством Томской области, представительным органом местного самоуправления. Статьи 43 – 46 Закона Омской области от 24.07.2006 № 770-ОЗ «Кодекс Омской области об административных правонарушениях» предусматривают административную ответственность за нарушение порядка использования объекта нежилого фонда, находящегося в собственности Омской области или в муниципальной собственности; за нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в собственности Омской области; за нарушение порядка и условий приватизации муниципального имущества; за нарушение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности.  

Среди общеуголовных преступлений, посягающих на отношения государственной  и муниципальной собственности, наиболее распространены хищения имущества путем мошенничества (ст. 159 УК РФ), кражи (ст. 158 УК РФ), присвоения (ст. 160 УК РФ). Большинство дел коррупционной направленности в сфере использования и приватизации государственного и муниципального имущества возбуждаются по ст. 285 и 286 УК РФ. В ходе проверок исполнения законов о государственной и муниципальной собственности также могут выявляться признаки преступлений, предусмотренных ст. 170, 185 – 1854, 195, 196, 197, 201, 204, 290, 292, 293 УК РФ. 

4.2. Меры прокурорского реагирования,
направленные на устранение нарушений законов
о государственной и муниципальной собственности
В целях устранения нарушений законов о государственной и муниципальной собственности, выявленных в ходе проверок, прокурорам надлежит использовать все меры прокурорского реагирования, предусмотренные Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации»: принесение протестов на противоречащие закону правовые акты, внесение требований об изменении нормативных правовых актов в связи с выявлением в них коррупциогенных факторов, внесение представлений об устранении нарушений законов, объявление предостережений о недопустимости нарушения закона, возбуждение дел об административных правонарушениях, вынесение постановлений о направлении материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства, обращение в суд в порядке, предусмотренном ГПК РФ, АПК РФ. 

Выбор мер прокурорского реагирования зависит от характера, степени распространенности  и тяжести нарушений. Прокурор принимает решение о выборе мер реагирования, исходя из собранных в процессе проверки материалов и их правовой оценки. При этом он руководствуется положениями Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», приказов Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления», от 28.12.2009 № 400 «Об организации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов». 

Прокурорам следует безотлагательно реагировать на все факты принятия противоречащих законам нормативных правовых актов, регламентирующих отношения государственной и муниципальной собственности, путем принесения протестов. В случаях несогласия органов публичной власти с позицией прокурора либо затягивания вопроса приведения нормативного правового акта в соответствие с законом необходимо обращаться с заявлением в суд. 

Так, прокуратурой Нижегородской области опротестована, а в дальнейшем оспорена в суде ч. 1 ст. 1 Закона области от 02.10.2008 № 125-З «О реализации на территории Нижегородской области субъектами малого и среднего предпринимательства преимущественного права на приобретение арендуемого ими недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности Нижегородской области или в муниципальной собственности», устанавливавшая, что размер площади указанного имущества предельными значениями не ограничивается. Указанная норма противоречила п. 3 ст. 3 и ч. 1 ст. 9 Федерального закона «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», необоснованно расширяла границы его  применения. Решением Нижегородского областного суда от 28.12.2009, вступившим в законную силу 07.04.2010, заявление прокурора удовлетворено.

При длительном непринятии предусмотренных федеральным законодательством нормативных правовых актов прокурорам необходимо вносить представления об устранении нарушений закона, предложения об изменении, дополнении, отмене нормативных правовых актов на основании ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» либо использовать имеющееся у прокуроров субъектов РФ право законодательной инициативы. 

Так, в Томской области в 2010 г. органами местного самоуправления по инициативе прокуроров приняты более 300 нормативных правовых актов, отсутствие которых было выявлено в ходе прокурорской проверки. 

Выявленные в ходе проверки незаконные ненормативные правовые акты (решения, распоряжения) органов управления имуществом, их должностных лиц могут быть опротестованы прокурором; при наличии оснований для обращения прокурора в суд, предусмотренных ст. 45, 255 ГПК РФ, ст. 198 АПК РФ, – оспорены в суде общей юрисдикции или арбитражном суде с учетом подведомственности. К таким ненормативным правовым актам могут быть отнесены, например, решения об условиях приватизации конкретных объектов; решения (распоряжения) о предоставлении объектов государственного и муниципального имущества в пользование гражданам, юридическим лицам; решения об отказе в предоставлении имущества по установленным в законе основаниям или в предоставлении определенного права (например, об отказе в предоставлении субъекту малого или среднего предпринимательства права преимущественного выкупа арендуемого имущества); решения о передаче государственного, муниципального имущества в рамках разграничения государственной и муниципальной собственности. 

Например, по результатам проверки, проведенной прокуратурой Кадошкинского района Республики Мордовия  по жалобе Государственного учреждения «Мордовская продовольственная корпорация», принесен протест на постановление Главы администрации Кадошкинского муниципального района, которым в хозяйственное ведение муниципального  предприятия «Ремтехобслуживание» переданы два комбайна, находящиеся в оперативном управлении государственного учреждения. В связи с отказом в удовлетворении протеста прокуратурой республики указанное  постановление оспорено в арбитражном суде. Решением суда требования прокуратуры удовлетворены. 

Направление представлений об устранении выявленных в ходе проверки нарушений законов наиболее целесообразно использовать, когда они носят распространенный характер. Нередко представления вносятся в связи с бездействием органов управления имуществом, руководителей государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений: непринятием мер к надлежащему учету государственного, муниципального имущества, ненадлежащим контролем за использованием государственного и муниципального имущества, непринятием мер по защите публичных имущественных интересов. 

При постановке в представлении вопроса о привлечении виновных лиц к дисциплинарной ответственности прокурору следует учитывать приведенные положения законодательства об указанном виде ответственности. 

Значительное число нарушений законов в сфере отношений государственной и муниципальной собственности связано с совершением не соответствующих требованиям закона сделок по распоряжению государственным и муниципальным имуществом (отчуждение, предоставление в безвозмездное пользование, в аренду, внесение в качестве вклада в уставный капитал юридического лица и др.), в связи с чем прокурорам следует активно использовать предоставленное ст. 52 АПК РФ, ст. 45 ГПК РФ право обращаться в суды с исками о признании таких сделок недействительными, применении последствий недействительности.  

Так, решением арбитражного суда от 31.05.2010 удовлетворен иск заместителя прокурора г. Санкт-Петербурга  о признании недействительным договора о предоставлении услуг, заключенного между ФГУП «Завод им. М.И. Калинина» и ЗАО «ИНТЕРСЕРВИС-ГАРАНТ» по основанию притворности указанной сделки, фактически прикрывающей договор аренды.   

Среди наиболее часто используемых прокурорами оснований оспаривания сделок:  

распоряжение государственным или муниципальным унитарным предприятием, учреждением имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения, оперативного управления, без согласия собственника; 

предоставление государственного и муниципального имущества в пользование  без процедуры торгов в нарушение ст. 171 Федерального закона «О защите конкуренции»; 

вовлечение объекта государственного и муниципального имущества в сделку без проведения оценки в соответствии с положениями ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации», распоряжение им по заниженной стоимости.    

При подготовке исков по указанным основаниям необходимо иметь в виду следующее: 

1) в соответствии с разъяснениями, приведенными в абз. 4 п. 9 постановления  Пленума Верховного Суда Российской Федерации № 10 и Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации № 22 от 29.04.2010 «О некоторых вопросах, возникающих в судебной практике при разрешении споров, связанных с защитой права собственности и других вещных прав» иск собственника о признании недействительной сделки, совершенной унитарным предприятием с нарушениями требований закона  или устава о необходимости получения согласия собственника на совершение сделки, не подлежит удовлетворению, если в деле имеются доказательства одобрения, в том числе последующего, такой сделки собственником; 

2) в порядке ч. 4 ст. 53 Федерального закона «О защите конкуренции» разрешено до 01.07.2015 заключать на новый срок без проведения торгов заключенные до 01.07.2008 договоры аренды государственного и муниципального имущества с субъектами малого и среднего предпринимательства, кроме установленных законом случаев; 

3) согласно позиции, изложенной в информационном письме Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 30.05.2005 № 92 «О рассмотрении арбитражными судами дел об оспаривании оценки имущества, произведенной независимым оценщиком», если законом установлено лишь обязательное проведение оценки независимым оценщиком без указания на обязательность определенной им величины стоимости объекта оценки (как это предусмотрено ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»), непривлечение оценщика само по себе не служит основанием для признания судом по мотивам нарушения требований закона сделки и акта государственного органа недействительными, решения должностного лица – незаконным, решения органа юридического лица – не имеющим юридической силы. Таким образом, в целях оспаривания указанной сделки прокурору необходимо представлять доказательства существенного занижения стоимости объекта оценки. 

Обращаясь в суд общей юрисдикции в порядке ст. 45 ГПК РФ в защиту имущественных интересов Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований, прокурор может использовать весь спектр указанных способов защиты  гражданских прав.   

Если прокурором в ходе проверки установлены признаки состава административного правонарушения, он в соответствии со ст. 28.4 КоАП РФ возбуждает дело об административном правонарушении. 
Следует обратить особое внимание на ст. 7.24 КоАП РФ, устанавливающую административную ответственность за нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта. Дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.24 КоАП РФ, возбуждаются исключительно прокурором (ст. 28.3, 28.4 КоАП РФ). Указанные дела в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей рассматриваются судьями арбитражных судов, а должностных и физических лиц – мировыми судьями. 

В связи с массовыми нарушениями требований законодательства о регистрации вещных прав на недвижимое имущество, а также договоров аренды недвижимого государственного и муниципального имущества, заключенных на срок свыше года,  прокурорам следует обратить  внимание на ст. 19.21 КоАП РФ, устанавливающую административную ответственность  за несоблюдение порядка государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним.  Дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.21 КоАП РФ, рассматриваются мировыми судьями. 

Например, по постановлению прокурора Кадошкинского района Республики Мордовия директор муниципального  предприятия привлечен мировым судьей к административной ответственности по ст. 19.21 КоАП РФ и оштрафован на 3 тыс. руб. в связи с тем, что предприятие с 2005 г. в нарушение ч. 2 ст. 4 Федерального закона 
«О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» владело и пользовалось муниципальным имуществом, не зарегистрировав право хозяйственного ведения.  

При установлении в ходе проверки достаточных данных, указывающих на признаки состава преступления, прокурор в соответствии с п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ выносит мотивированное постановление о направлении соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства. 

Так, приговором районного суда Республики  Марий Эл от 29.01.2010 по уголовному делу, возбужденному по материалам прокурорской проверки, В. признан виновным в том, что, будучи директором ГУП Республики Марий Эл, незаконно обратил автотранспорт, принадлежащий государственному предприятию, в собственность фактически созданного им общества с ограниченной ответственностью.

Приложение

Список

основных нормативных правовых актов

Конституция Российской Федерации. 

Гражданский кодекс Российской Федерации.

Бюджетный кодекс Российской Федерации.

Федеральный закон от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акционерных обществах».

Федеральный закон от 12.01.1996 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях».

Федеральный закон от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».

Федеральный закон от 29.07.1998 № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации».

Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».

Федеральный закон от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Федеральный закон от 26.10.2002 № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)».

Федеральный закон от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».

Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

Федеральный закон от 22.08.2004 № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ч. 11 – 11.2 ст. 154; с учетом правовой позиции, отраженной в постановлении Конституционного Суда РФ от 30.06.2006 № 8-П по делу о проверке конституционности ряда положений ч. 11 ст. 154 Закона). 

Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».

Федеральный закон от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях».

Федеральный закон от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».

Федеральный закон от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».
Указ Президента Российской Федерации от 16.11.1992 № 1392 «О мерах по реализации промышленной политики при приватизации государственных предприятий.

Указ Президента Российской Федерации от 24.12.1993 № 2284 «О государственной программе приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации».

Указ Президента Российской Федерации от 22.07.1994 № 1535 «Об основных положениях государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации после 1 июля 1994 года». 

Указ Президента Российской Федерации от 09.12.1996 № 1660 «О передаче в доверительное управление закрепленных в федеральной собственности акций акционерных обществ, созданных в процессе приватизации». 

Указ Президента РФ от 23.07.1997 № 775 «Об изменении порядка реализации высвобождаемого военного имущества, акционирования и приватизации предприятий военной торговли».

Указ Президента РФ от 25.12.2008 № 1847 «О Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии».

Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 27.12.1991 № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность».

Постановление Правительства Российской Федерации от 23.04.1994 № 359 «Об утверждении положения о порядке использования объектов и имущества гражданской обороны приватизированными предприятиями, учреждениями и организациями». 

Постановление Правительства Российской Федерации от 26.07.1994 № 870 «О приватизации объектов научно-технической сферы».

Постановление Правительства РФ от 21.05.1996 № 625 «Об обеспечении представления интересов государства в органах управления акционерных обществ (хозяйственных товариществ), часть акций (доли, вклады) которых закреплены в федеральной собственности»

Постановление Правительства РФ от 22.02.1997 № 214 «Об обязанностях представителей государства в органах управления акционерных обществ, часть акций которых находится в федеральной собственности, при возникновении задолженности этих акционерных обществ по заработной плате, обязательным платежам в бюджеты всех уровней и страховым взносам в государственные внебюджетные фонды».

Постановление Правительства РФ от 07.08.1997 № 989 
«О порядке передачи в доверительное управление закрепленных в федеральной собственности акций акционерных обществ, созданных в процессе приватизации, и заключении договоров доверительного управления этими акциями», которым утверждены «Правила проведения конкурсов на право заключения договоров доверительного управления закрепленными в федеральной собственности акциями акционерных обществ, созданных в процессе приватизации».

Постановление Правительства Российской Федерации от 05.01.1998 № 3 «О порядке закрепления и использования находящихся в федеральной собственности административных зданий, строений и нежилых помещений».

Постановление Правительства Российской Федерации от 09.09.1999 № 1024 «О концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации».

Постановление Правительства Российской Федерации от 31.08.2000 № 648 «Вопросы государственной регистрации прав на недвижимое имущество, находящееся в федеральной собственности».

Постановление Правительства Российской Федерации от 09.07.2002 № 512 «Об утверждении правил подготовки и принятия решений об условиях приватизации федерального имущества».

Постановление Правительства РФ от 22.07.2002 № 549 
«Об утверждении Положений об организации продажи государственного или муниципального имущества посредством публичного предложения и без объявления цены».

Постановление Правительства РФ от 12.08.2002 № 584 «Об утверждении Положения о проведении конкурса по продаже государственного или муниципального имущества».

Постановление Правительства РФ от 12.08.2002 № 585 
«Об утверждении Положения об организации продажи государственного или муниципального имущества на аукционе и Положения об организации продажи находящихся в государственной или муниципальной собственности акций открытых акционерных обществ на специализированном аукционе». 

Постановление Правительства РФ от 29.05.2003 № 311 
«О порядке учета, оценки и распоряжения имуществом, обращенным в собственность государства». 

Постановление Правительства РФ от 03.12.2004 № 738 
«Об управлении находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ и использовании специального права на участие Российской Федерации в управлении открытыми акционерными обществами («Золотой акции»)».

Постановление Правительства РФ от 03.12.2004 № 739 
«О полномочиях федеральных органов исполнительной власти по осуществлению прав собственника имущества федерального государственного унитарного предприятия».

Постановление Правительства РФ от 13.06.2006 № 374 
«О перечнях документов, необходимых для принятия решения о передаче имущества из федеральной собственности в собственность субъекта Российской Федерации или муниципальную собственность, из собственности субъекта Российской Федерации в федеральную собственность или муниципальную собственность, из муниципальной собственности в федеральную собственность или собственность субъекта Российской Федерации». 

Постановление Правительства Российской Федерации от 16.07.2007 № 447 «О совершенствовании учета федерального имущества».

Постановление Правительства РФ от 15.12.2007 № 872 
«О создании и регулировании деятельности федеральных казенных предприятий».

Постановление Правительства РФ от 05.06.2008 № 432 
«О Федеральном агентстве по управлению государственным имуществом». 

Постановление Правительства РФ от 29.12.2008 № 1053 
«О некоторых мерах по управлению федеральным имуществом».

Постановление Правительства РФ от 29.12.2008 № 1054 
«О порядке высвобождения недвижимого военного имущества Вооруженных Сил Российской Федерации».

Постановление Правительства РФ от 01.06.2009 № 457 
«О Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии». 

Постановление Правительства РФ от 26.07.2010 № 538 
«О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к категории особо ценного движимого имущества». 

Постановление Правительства РФ от 26.07.2010 № 539 
«Об утверждении порядка создания, реорганизации, изменения типа и ликвидации федеральных государственных учреждений, а также утверждения уставов федеральных государственных учреждений и внесения в них изменений». 

Приказ Федеральной антимонопольной службы РФ от 10.02.2010 № 67 «О порядке проведения конкурсов или аукционов на право заключения договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, и перечне видов имущества, в отношении которого заключение указанных договоров может осуществляться путем проведения торгов в форме конкурса». 
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Академия Генеральной прокуратуры Российской Федерации

123022, Москва, ул. 2-я Звенигородская, 15
� К возникающим в настоящее время отношениям по перераспределению государственного  (муниципального) имущества применяется в части, не противоречащей действующему законодательству. 


� Например, п. 3 ст. 4 Федерального закона от 29.12.1994 № 79-ФЗ «О государственном материальным резерве», ст. 5 Федерального закона от 21.11.1995 № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии», ст. 13 Федерального закона от 19.07.1998 № 113-ФЗ «О гидрометеорологической службе», ст. 24 Федерального закона от 17.07.1999 № 176-ФЗ «О почтовой связи» и др. 


� Имущество, внесенное в соответствующий реестр государственного (муниципального) имущества; недвижимое имущество, право собственности на которое зарегистрировано за соответствующим публично-правовым образованием.    


� Вопросы прокурорского надзора за исполнением законов о пользовании и распоряжении природоресурсными объектами не рассматриваются в настоящем пособии в связи с его ограниченным объемом и требуют отдельного изложения.    





� Полномочия Росимущества и Россвязи в отношении имущества организаций федеральной почтовой связи разграничены положениями ст. 24 и  25 Федерального закона «О почтовой связи». 








� В основном в форме учреждений, подведомственных региональным органам управления имуществом. 


� Вопросы проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов в настоящем пособии отдельно не рассматриваются, так как выходят за рамки его предмета. Выявив при изучении нормативного правового  акта в порядке п. 2.2 приказа Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 155 наличие коррупциогенных факторов, прокурор реализует полномочия, предусмотренные п. 2 ст. 91 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».    





� Подробнее об органах специализированного контроля см. в параграфе 1.2 настоящего пособия. 


� Вопросы прокурорского надзора за исполнением законов в сферах разграничения публичной собственности, приватизации, реализации публично-правовыми образованиями прав акционеров рассматриваются ниже. 





� Указанные обстоятельства могут устанавливаться и в ходе проверок в названных органах, организациях. 


� Исключения предусмотрены п. 1 – 13 ч. 1 ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции». Кроме того, до 01.07.2015 разрешается заключение  на новый срок без проведения торгов договоров аренды, заключенных до 01.07.2008 с субъектами малого и среднего предпринимательства, кроме указанных в ч. 3 ст. 14 Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации», при условии отсутствия на момент заключения договора аренды на новый срок оснований для его досрочного расторжения. 


� В соответствии  со ст. 52 АПК РФ прокурор таким правом не наделен. 


� В соответствии с подп. 9 п. 2 ст. 3 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» его действие не распространяется на отношения, возникающие при отчуждении государственными  и муниципальными предприятиями, учреждениями имущества, закрепленного за ними на праве хозяйственного ведения или оперативного управления.  


� О правовой оценке арбитражными судами  таких фактов, а также необоснованного расторжения договоров аренды см. п. 5 Информационного письма Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 05.11.2009 № 134 «О некоторых вопросах применения Федерального закона «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации  или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении  изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». 


� В соответствии с ч. 4.2 ст. 18 Федерального закона «О развитии  малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации» государственное и муниципальное имущество, включенное в указанные перечни, не подлежит  отчуждению в частную собственность, в том числе в собственность субъектов малого или среднего предпринимательства, арендующих это имущество.


� Здесь и далее перечень дополнительных вопросов, связанных с оценкой, аналогичен приведенному выше применительно к проверке исполнения законов органами управления государственным (муниципальным) имуществом (параграф 3.1).  


� В целом при проведении проверки соблюдения правил проведения приватизационных торгов может быть использован алгоритм, изложенный в параграфе 3.1 применительно к торгам на право заключения договоров, предусматривающих переход прав  владения и (или) пользования в отношении  государственного (муниципального) имущества, с учетом особенностей, предусмотренных законодательством о порядке проведения конкурсов и аукционов в ходе приватизационных процедур.       


� Перечень объектов, на отношения по отчуждению которых не распространяются требования Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества», установлен п. 2 ст. 3 названного Закона. 


� Алгоритм проверки отражен в параграфе 3.1. 


� Здесь и далее нормы Федерального закона «О некоммерческих организациях», а также Гражданского кодекса РФ,  Федерального закона «Об автономных учреждениях», касающиеся статуса, правового режима имущества государственных (муниципальных) учреждений, приведены в редакции Федерального закона № 83-ФЗ. 





� Алгоритм проверки отражен в параграфе 3.1.


� Здесь и ниже приведены ссылки на статьи законов, имеющие наиболее общее содержание. В ряде отраслевых законов содержатся положения, регламентирующие вопросы конфискации, а также изъятия из оборота или у лиц, совершивших правонарушения, конкретных объектов. Например, п. 4 и 5 ст. 1252 ГК РФ, ст. 25 Федерального закона «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции», ст. 59 Федерального закона «О животном мире», ст. 54 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов», ст. 47 Федерального закона �«О наркотических средствах и психотропных веществах» и др. 





� При этом в доход государства могут быть зачислены средства от реализации вещественных доказательств,  вещей, изъятых по делам об административных правонарушениях.  


Имеются также постановления Правительства РФ, устанавливающие порядок распоряжения  конкретными объектами. Например, постановление Правительства РФ от  11.12.2002 № 883 «Об утверждении Положения о направлении на переработку или уничтожение изъятых из незаконного оборота либо конфискованных этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции», постановление Правительства РФ от 31.05.2007 № 367 «О мерах по реализации статьи 54 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов». 





� Законность распоряжения органами предварительного расследования вещественными доказательствами, имуществом, арестованным  для обеспечения возможной конфискации, входит в предмет прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов дознания и предварительного следствия. 
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