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Abstract: the article discusses the possibility of extending the moratorium imposed by Government Decree 
№ 497 as of 28.03.2022 «On the introduction of a moratorium on the initiation of bankruptcy proceedings 
on applications submitted by creditors» to public institutions. Judicial practice on this issue has developed 
ambiguously. Some courts applied the 2022 moratorium to government institutions, while others did not. 
The study highlights and describes the characteristic features of legislative regulation of the moratorium 
introduced in 2022. Attention is drawn to the fact that the moratorium was introduced on the basis of Article 
9.1 of the Law of the Russian Federation № 127-FZ dated 26.10.2002 «On Insolvency (Bankruptcy)». The 
article analyzes the extension of the law of the Russian Federation «On Insolvency (Bankruptcy)» to public 
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Аннотация: в статье рассматривается вопрос о возможности распространения моратория, 
введенного Постановлением Правительства № 497 от 28.03.2022 «О введении моратория на 
возбуждение дел о банкротство по заявлениям, подаваемым кредиторами», на казенные учреждения. 
Судебная практика по данному вопросу складывалась неоднозначно. Часть судов применяла мораторий  
2022 года к казенным учреждениям, а другая нет. В исследовании выделяются и описываются 
характерные особенности законодательного регулирования моратория, введенного в 2022 году. 
Обращается внимание на то обстоятельство, что мораторий был введен на основании статьи 9.1 Закона 
РФ № 127-ФЗ от 26.10.2002 «О несостоятельности (банкротстве)». Анализируются распространение 
действия закона РФ «О несостоятельности (банкротстве)» на казенные учреждения, принцип равенства 
участников гражданских правоотношений, а также констатируется, каким образом императивно 
разрешил данный вопрос Верховный Суд Российской Федерации с целью стабилизации судебной 
практики, складывающей по данному вопросу.
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Введение
Законом Российской Федерации № 98-ФЗ от 

01.04.2020 «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации 
по вопросам предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций» в Закон Российской 
Федерации № 127-ФЗ от 26.10.2002 «О несо-
стоятельности (банкротстве)» (далее по текс- 
ту – Закон «О несостоятельности (банкрот-
стве)») введена статья 9.1, устанавливающая 
правила введения моратория на возбуждение 
дел о банкротстве. Несмотря на то что данная 
статья действует и применяется уже 4 года, до 
сих пор остается значительное количество во-
просов, вызывающих сложности ее применения. 

Не имея целью обозначить в данной ста-
тье все проблемные вопросы, которые рассма-
триваются в научной литературе (Шестакова 
2019, Шевченко 2023, Лялюцкая 2023, Якуше-
ва 2023), остановимся лишь на вопросе воз-
можности применения моратория, введенного 
в действие Постановлением Правительства  
№ 497 от 28.03.2022 «О введении моратория на 
возбуждение дел о банкротство по заявлениям, 
подаваемым кредиторами» (далее по тексту – 
Постановление Правительства Российской Фе-
дерации № 497), к казенным учреждениям.

Такой вопрос неоднократно рассматривал-
ся в рамках арбитражного судопроизводства, 
решения судами выносились противоречивые, 
часть судов применяла мораторий к казенным 
учреждениям, а другая нет. Например, вынося 
постановление Восьмого арбитражного апелля-
ционного суда № 08АП-8670 от 31.08.2022, суд 
применил мораторий, введенный в 2022 году, к 
казенному учреждению1, а вынося Постановле-

1 Постановление Восьмого арбитражного апелляци-
онного суда № 08АП-8670 от 31 августа 2022 года. Дата 

ние Четвертого Арбитражного апелляционного 
суда № А19-5117/2022 от 17.08.2022 – не при-
менил2. Аналогичную позицию в 2023 году за-
нял и Верховный Суд, который Определением 
Верховного Суда Российской Федерации № 307-
ЭС23-5835 от 21.04.2023 отказал в передаче дела 
в Верховный суд, в котором суд не применил мо-
раторий к казенному учреждению3.

Ход исследования
Понятие казенного учреждения дано в ста-

тье 6 Бюджетного кодекса Российской Федера-
ции, которая к ним относит государственные и 
муниципальные учреждения, осуществляющие 
оказание государственных/муниципальных ус-
луг, выполнение работ и/или исполнение го-
сударственных и муниципальных функций в 
целях обеспечения реализации предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации 
полномочий органов государственной власти 
или органов местного самоуправления, финан-
совое обеспечение деятельности которых осу-
ществляется за счет средств соответствующего 
бюджета на основании бюджетной сметы.

Рассмотрим основные аргументы в пользу той 
точки зрения, что действие моратория не должно 
распространяться на казенные учреждения.

Преамбула Постановления Правительства 
Российской Федерации № 497 свидетельствует 
о том, что оно принято в соответствии с пун-
обращения 10 апреля 2023 года. https://sudact.ru/arbitral/
doc/dJFbnKpPrglv/?ysclid=ltr2gnxb70821433448. 

2 Постановление Четвертого Арбитражного апелля-
ционного суда № А19-5117/2022 от 17 августа 2022 года. 
Дата обращения 10 апреля 2023 года. https://sudact.ru/
arbitral/doc/JZislKOPgl1x/?ysclid=ltr2qnchx3849667060. 

3 Определение Верховного суда Российской Федера-
ции № 307-ЭС23-5835 от 21 апреля 2023 года. Дата об-
ращения 23 апреля 2023 года. https://vsrf.ru/stor_pdf_ec.p
hp?id=2235638&ysclid=ltr3ebrqn0537153838. 
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ктом 1 статьи 9.1 Закона «О несостоятельности 
(банкротстве)».

Первый пункт Постановления Правитель-
ства Российской Федерации № 497 деклариру-
ет, что мораторий на возбуждение дел о бан-
кротстве вводится по заявлениям, подаваемым 
кредиторами, в отношении юридических лиц 
и граждан, в том числе индивидуальных пред-
принимателей.

Во втором пункте данного постановления 
Правительства указаны лица, на которые вве-
денный мораторий не распространяется. Это 
неисправные застройщики, чьи объекты стро-
ительства включены в реестр проблемных 
объектов на дату введения моратория, а также 
лица, выведенные из-под действия моратория и 
включенные в специальный перечень в особом 
порядке. 

Из пункта второго Постановления Прави-
тельства Российской Федерации № 497 кажет-
ся, что можно сделать однозначный вывод, что 
мораторий распространяет свое действие на ка-
зенные учреждения.

Но обратим внимание, что в пункте 2 ста- 
тьи 1 Закона «О несостоятельности (банкрот-
стве)» четко прописано, что его действие рас-
пространяется на юридические лица, которые 
могут быть признаны несостоятельными (бан-
кротами) в соответствии с Гражданским кодек-
сом Российской Федерации.

Учитывая, что Постановление Правитель-
ства Российской Федерации № 497 принято в 
рамках исполнения статьи 9.1 Закона «О несо-
стоятельности (банкротстве)», то и оно может 
распространять свое действие только на тех 
юридических лиц, которые подпадают под дей-
ствие закона и могут быть признаны несостоя-
тельными (банкротами) в соответствии с Граж-
данским кодексом РФ.

Гражданский кодекс Российской Федерации 
в статье 65 прямо указывает, что по решению 
суда может быть признано несостоятельным 
(банкротом) любое юридическое лицо, кроме 
казенного учреждения, политической партии и 
религиозной организации.

Из ранее приведенных норм, в том числе и 
статьи 9.1 Закона «О несостоятельности (бан-
кротстве)», не следует, что Правительство РФ 
вправе распространять действие моратория на 
любых юридических лиц или указывать в акте о 
введении моратория лишь отдельные категории 
юридических лиц, в отношении которых может 
быть возбуждено дело о банкротстве, которые 
пострадали в результате обстоятельств, послу-
живших основанием для введения моратория.

Вышеуказанными нормами подтверждает-
ся, что, во-первых, перечень лиц, на которых 
распространяется действие Закона «О несо-
стоятельности (банкротстве)», установлен фе-
деральным законом и казенное учреждение в 
перечень не входит, и, во-вторых, в отношении 
казенного учреждения не может быть возбуж-
дено дело о банкротстве, в связи с чем на него 
не могут распространяться нормы, регулиру- 
ющие отношения, возникшие на основании За-
кона «О несостоятельности (банкротстве)».

Иное толкование Постановления Правитель-
ства Российской Федерации № 497 может при-
вести к противоречию с рядом норм законода-
тельства Российской Федерации.

Такое толкование входит в противоречие с 
уже ранее рассмотренными статьей 65 Граж-
данского кодекса РФ, а также пунктом 2 статьи 1 
Закона «О несостоятельности (банкротстве)».

Кроме указанных норм такое толкование 
приведет к нарушению пункта 4 статьи 3 Граж-
данского кодекса Российской Федерации, в 
котором закреплено, что только на основании 
законов Российской Федерации, указов Пре-
зидента Российской Федерации Правительство 
Российской Федерации вправе принимать по-
становления, содержащие нормы гражданского 
права.

Приведенная норма основана на статье 114 
Конституции Российской Федерации, в соот-
ветствии с которой также издан Федеральный 
Конституционный закон Российской Федера-
ции № 4-ФЗК от 06.11.2020 «О Правительстве 
Российской Федерации», в статье 5 которого за-
креплено, что у Правительства имеются лишь 
полномочия, установленные Конституцией, 
федеральными законами и указами Президента 
Российской Федерации, и Правительство Рос-
сийской Федерации не вправе принимать по-
становления, содержащие нормы гражданского 
права, противоречащие таким нормативным 
актам. Полномочия Правительства Российской 
Федерации по введению моратория в отноше-
нии любых юридических лиц, в том числе на 
которых действие Закона «О несостоятельности 
(банкротстве)» не распространяется, указанны-
ми нормативными актами не установлены.

Применение Постановления Правительства 
Российской Федерации № 497 в отношении 
казенных учреждений входит в противоречие 
части 2 статьи 4 Конституции Российской Фе-
дерации, которая декларирует: Конституция 
Российской Федерации и федеральные зако-
ны имеют верховенство на всей территории 
Российской Федерации, и часть 1 статьи 115 
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Конституции Российской Федерации, в кото-
рой указано, что на основании и во исполнение 
Конституции Российской Федерации, феде-
ральных законов, указов, распоряжений, по-
ручений Президента Российской Федерации 
Правительство Российской Федерации издает 
постановления и распоряжения, обеспечивает 
их исполнение.

Применение моратория в отношении казен-
ных учреждений  противоречит статье 2 Феде-
рального Конституционного закона Российской 
Федерации № 4-ФЗК от 06.11.2020 «О Прави-
тельстве Российской Федерации», из которого 
следует, что Правительство Российской Феде-
рации осуществляет деятельность на основе 
Конституции Российской Федерации, феде-
ральных законов и указов Президента Россий-
ской Федерации, имеющих большую силу, чем 
акты Правительства Российской Федерации, 
которые не могут противоречить им.

Соответственно, учитывая изложенное, мо-
раторий не должен распространяться на ка-
зенные учреждения, так как к данному виду 
юридических лиц неприменим Закон «О несо-
стоятельности (банкротстве)».

На неприменение Закона «О несостоятель-
ности (банкротстве)» указывает судебная 
практика, сформированная Верховным Судом 
Российской Федерации. Так, Определением  
№ 307-ЭС23-19094 от 05.10.20234 оставле-
но без изменения Постановление 9.1 Закона о 
банкротстве: последствия введения моратория,  
в том числе прекращение начисления неусто-
ек и иных финансовых санкций на требования, 
возникшие до введения моратория, применяют-
ся ко всем категориям должников в Российской 
Федерации, за исключением лиц, указанных 
в пункте 2 Постановления № 497, а также тех 
субъектов, которые не могут быть должниками 
по делам о банкротстве5.

Исключение применения Постановления 
Правительства Российской Федерации № 497 к 
казенным учреждениям не нарушает принцип 
аравенства участников гражданских отношений.

В соответствии с пунктом 1 статьи 1 Закона 
«О несостоятельности (банкротстве)» отноше-
ния по банкротству указанных в нем лиц регули-

4 Определение Верховного Суда № 307-ЭС23-19094 
от 05 октября 2023 года. Дата обращения 10 октября 
2023 года. https://gkrfkod.ru/pract/opredelenie-verkhovno-
go-suda-rf-ot-05102023-n-307-es23-19094-po-delu-n-a56-
1096262022/?ysclid=ltr67bkemp413347924. 

5 Постановление Арбитражного суда Северо-Запад-
ного округа по делу № А56-109626/2022 от 15 августа 
2023 года. Дата обращения 20 августа 2023 года. https://
sudact.ru/arbitral/doc/ky9coIVB3YZQ/?ysclid=ltr6ak1q 
og884323040. 

руются в соответствии с Гражданским кодексом 
Российской Федерации, которым установлено, 
что гражданское законодательство основыва-
ется на признании равенства участников регу-
лируемых им отношений (пункт 1 статьи 1); 
гражданские права могут быть ограничены на 
основании федерального закона (абзац 2 пун-
кта 2 статьи 1); гражданское законодательство 
определяет правовое положение юридических 
лиц как участников гражданского оборота 
(пункт 1 статьи 2).

Из анализа указанных норм следует, что 
определение особого правового положения ка-
зенного учреждения не нарушает принципа ра-
венства участников гражданских отношений.

Согласно позиции Конституционного Суда 
Российской Федерации, изложенной в опре-
делении Конституционного суда Российской 
Федерации № 2651-О от 20.11.20146, а также 
определении Конституционного Суда Россий-
ской Федерации № 2515-О от 09.11.20177, ис-
ключения из принципа формального равенства 
участников гражданских отношений, предпо-
лагающего равный подход к формально равным 
субъектам, должны быть основаны на объек-
тивных критериях, и лишь при таких условиях 
принцип равенства перед законом и судом не 
обусловливает необходимость предоставления 
одинаковых гарантий лицам, относящимся к 
разным категориям, а равенство перед законом 
и судом не исключает фактических различий и 
необходимости их учета.

Казенное учреждение и, например, акцио-
нерное общество не являются формально рав-
ными субъектами – их правовое положение 
определено различными законами и не являет-
ся одинаковым.

Согласно пункту 4 статьи 123.22 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации при не-
достаточности денежных средств казенного 
учреждения (Ответчиков) субсидиарную ответ-

6 Определение Конституционного Суда РФ от 20 ноя-
бря 2014 года № 2651-О “Об отказе в принятии к рассмо-
трению жалобы гражданина Баранова Сергея Геннадье-
вича на нарушение его конституционных прав абзацем 
седьмым пункта 1 статьи 64 и статьей 848 Гражданского 
кодекса Российской Федерации”. Дата обращения 20 ав-
густа 2023 года. https://www.garant.ru/products/ipo/prime/
doc/70717692/?ysclid=ltsahsqh64735219610. 

7 Определение Конституционного Суда РФ от 09 но-
ября 2017 года № 2515-О “Об отказе в принятии к рас-
смотрению жалобы гражданина Пименова Дмитрия 
Владимировича на нарушение его конституционных 
прав пунктом 1 части 2 статьи 5 и положением части 11.1 
статьи 12 Федерального закона “О страховании вкла-
дов физических лиц в банках Российской Федерации”. 
Дата обращения 20 августа 2023 года. https://legalacts.ru/
sud/opredelenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-09112017-n-
2515-o/?ysclid=ltsafgq8w807417416. 
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ственность по его обязательствам несет соб- 
ственник его имущества (публично-правовое 
образование).

Финансовая стабильность казенных учреж-
дений гарантирована средствами казны, в отли-
чие от иных субъектов, которым такая гарантия 
не предоставлена.

Мораторий, введенный Постановлением 
Правительства Российской Федерации № 497, 
был установлен для обеспечения стабильности 
экономики как форма поддержки хозяйству- 
ющих субъектов для предотвращения массо-
вых банкротств, на что обращается внимание 
в пункте 1 Постановления Пленума Верховно-
го Суда Российской Федерации «О некоторых 
вопросах применения положений статьи 9.1 
Федерального закона от 26 октября 2002 года  
№ 127-ФЗ ‘‘О несостоятельности (банкрот-
стве)’’ от 24.12.2020 № 44».

Из приведенных норм следует, что мора-
торий устанавливается как мера поддержки 
именно субъектам предпринимательской дея-
тельности, зависящим от результатов такой де-
ятельности в отсутствие иной гарантированной 
поддержки их финансового состояния.

В этой связи принцип равенства участников 
гражданских правоотношений будет нарушен в 
случае незаконного предоставления казенному 
учреждению дополнительных гарантий в си-
туации, в которой они не находятся в равном 
положении с иными субъектами гражданского 
оборота.

Но возможно и иное толкование принципа 
равенства участников гражданских правоот-
ношений, которое как раз может стать обосно-
ванием необходимости применения моратория 
в отношении казенных учреждений, которое 
применительно к рассматриваемому вопросу 
базируется на Постановлении Правительства 
Российской Федерации № 497. 

Как указывалось ранее, перечень лиц, на 
которых не распространяется действие мора-
тория 2022 года, указаны в пункте 2 Постанов-
ления Правительства Российской Федерации  
№ 497, и казенные учреждения в этом перечне 
не указаны.

Расширительное толкование пункта 2 Поста-
новления Правительства Российской Федера-
ции № 497 может повлечь за собой нарушение 
принципа юридического равенства, при кото-
ром казенное предприятие, учреждение, поли-
тическая партия и религиозная организация по 
отношению к другим юридическим лицам бу-
дут поставлены в менее выгодное финансовое 
положение, которые будут лишены введенных 

государством мер поддержки. При этом ука-
занные юридические лица нельзя исключать из 
гражданского оборота.

Обосновывая возможность применения 
моратория к казенным учреждениям, можно 
обратить внимание на тот факт, что законода-
тельством Российской Федерации в статье 35 
Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ 
«О государственных и муниципальных уни-
тарных предприятиях» предусмотрена возмож-
ность ликвидации казенных учреждений по ре-
шению собственника имущества учреждения. 
Необходимость такой ликвидации может воз-
никнуть в том числе и в случае невозможности 
исполнения учреждением своих обязательств, 
что, по сути, будет свидетельством того, что 
казенное учреждение стало банкротом, но ведь 
этого, принимая Постановление Правительства 
Российской Федерации № 497, пытался избе-
жать законодатель.

Заключение
Такое толкование и применение правил о 

моратории укладывается в рамки преследу- 
емой цели законодателем, который разработал 
и утвердил ряд антикризисных мер, направ-
ленных на стабилизацию экономики и под-
держкубизнеса в целом и отдельных отраслей 
в Постановлении Правительства Российской 
Федерации № 497.  

Приведенным доводами как раз и руковод-
ствовался Верховный Суд Российской Феде-
рации в 2023 году, поменяв подход к рассма-
триваемому вопросу, в рамках рассмотрения 
кассационной жалобы по делу А55-23485/2021. 
Так, Арбитражным судом Самарской области, 
который впоследствии был поддержан Один-
надцатым арбитражным апелляционным су-
дом, при вынесении судебного решения об 
удовлетворении исковых требований о взыска-
нии неосновательного обогащения и процентов 
за пользование чужими денежными средства-
ми с казенного учреждения период действия 
моратория 2022 года был исключен из периода 
начисления процентов за пользование чужими 
денежными средствами8. 

С указанными судами не согласился Арби-
тражный суд Поволжского округа, который 
 

8 Решение Арбитражного суда Самарской области 
по делу № А55-23485/2021 от 12 августа 2022 года. 
https://sudact.ru/arbitral/doc/IJ88s9qpHRgP/?ysclid=lt
sey9tmp5308703812; Постановление Одиннадцатого 
арбитражного апелляционного суда по делу № А55-
23485/2021 от 25 января 2023 года. Дата обращения 20 
августа 2023 года. https://sudact.ru/arbitral/doc/W9uuxM9
C90W8/?ysclid=ltsf0cmxa4237062229. 
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своим постановлением изменил судебное ре-
шение в части взыскания процентов за поль-
зование чужими денежными средствами, ис-
ключив возможность применения моратория  
2022 года в отношении казенного муниципаль-
ного учреждения9. 

Казенным муниципальным учреждением 
была подана жалоба в Верховный Суд Россий-
ской Федерации, которая вместе с делом была 
передана на рассмотрение в судебном засе-
дании Судебной коллегии по экономическим 
спорам Верховного Суда Российской Федера-
ции.

9 Постановление Арбитражного суда Поволжско-
го округа по делу № А55-23485/2021 от 16 июня 2023 
года. Дата обращения 20 августа 2023 года. https://
sudact.ru/arbitral/doc/WTxKBBobOfoQ/?ysclid=ltsf29rn
ld657552552. 

Верховный Суд Российской Федерации по-
становил, что у суда округа не имелось осно-
ваний для неприменения моратория, введен-
ного Постановлением Правительства № 497, 
к казенным учреждениям, так как мораторий 
распространяется «на всех юридических лиц, 
граждан, индивидуальных предпринимателей 
независимо от того, обладают ли такие лица 
признаками неплатежеспособности и может ли 
быть в их отношении введена процедура бан-
кротства». Также в определении Верховного 
Суда Российской Федерации установлено, что 
«введение моратория направлено на обеспе-
чение таких элементов публичного порядка 
Российской Федерации, как стабильность эко-
номики, поддержание всех субъектов эконо-
мической деятельности, в том числе государ-
ственных органов и учреждений». 
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