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3. Реорганизация правового статуса 
государственных учреждений

В обзорной части настоящего исследования указано на основные недостатки законодательной регламентации правового статуса государственных (муниципальных) учреждений, объективно затрудняющие государственный контроль над ними и негативно сказывающиеся на эффективности деятельности указанных учреждений. К числу таких проблем, в частности, относятся: ответственность государства по обязательствам бюджетных учреждений, содержание их правоспособности и правового режима доходов от предпринимательской деятельности этих учреждений (в частности, от оказания платных услуг). При этом следует иметь в виду, что перечисленные проблемы нельзя рассматривать и решать изолированно, так как они во многом взаимообусловлены. Так, проблема ответственности государства по несанкционированным им обязательствам бюджетных учреждений является следствием наличия у последних достаточно широких прав по осуществлению предпринимательской деятельности в сочетании с предоставлением самостоятельности в распоряжении доходами от такой деятельности. Ниже будут подведены основные итоги проведенного исследования и даны некоторые рекомендации о возможных направлениях совершенствования законодательства по каждому из перечисленных элементов правового статуса государственных учреждений.

3.1. Основные проблемы функционирования 
бюджетной сети и общие цели реформы 

Вплоть до настоящего времени процесс приватизации ограничивался государственными предприятиями и практически не затронул учреждений, предоставляющих услуги социального характера: учреждений здравоохранения, образования, культуры, науки. Бюджетная сеть осталась почти в неизменном виде по сравнению с советским периодом, несмотря на радикальное изменение экономических условий, существенное снижение доли бюджета в ВВП
. Естественным следствием пробуксовки реформ в этой сфере явилось хроническое недофинансирование бюджетных учреждений. В этой ситуации единственно приемлемым условием выживания последних явилось предоставление им права самостоятельно зарабатывать деньги на свое содержание, а также неограниченной свободы в распоряжении внебюджетными доходами. Это решение было закреплено в ст. 298 Гражданского кодекса 1994 г., согласно которой «если в соответствии с учредительными документами учреждению предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность, то доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе». 

Однако в предоставлении бюджетным учреждениям права осуществления предпринимательской деятельности заложено глубокое внутреннее противоречие с их сущностью. Согласно п. 1 ст. 2 Гражданского кодекса предпринимательской является «самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг». Между тем, фактически, издержки и риски, сопряженные с участием бюджетных учреждений в гражданском обороте, несет государство: оно не только является собственником имущества этих учреждений, но и обеспечивает их оборотными средствами. Таким образом, деятельность бюджетных учреждений по предоставлению услуг на возмездной основе не отвечает определяющим критериям предпринимательской деятельности: она не осуществляется самостоятельно и на свой риск. Согласно принципам гражданского оборота, право на получение прибыли неотделимо от осуществления затрат и несения риска убытков. Применительно же к бюджетным учреждениям эти два неразрывных элемента правового статуса предпринимателя разделены между двумя субъектами: издержки и риски несет государство, тогда как прибыль получает бюджетное учреждение.

Установленный механизм хозяйствования бюджетных учреждений создает условия для  дифференциации их финансового положения. Учитывая, что целью существования бюджетных учреждений является выполнение социальных функций, справедливой основой для дифференциации их финансового положения является эффективность в оказании социальных услуг. Однако в данном случае создаются условия для имущественного расслоения в бюджетной сети безотносительно не только к результативности их основной деятельности, но и к эффективности их предпринимательской деятельности. Ведь объемы внебюджетных доходов бюджетных учреждений зависят не столько от усилий их администрации, сколько от их местоположения, размеров и рыночной стоимости занимаемых площадей, объема направленных в них в советский период капиталовложений, ранее приобретенной репутации и пр. В результате одни учреждения существуют исключительно или преимущественно за счет бюджетного финансирования и испытывают острую нехватку средств, что зачастую приводит к невозможности нормального осуществления ими их основных функций. Для других объем внебюджетных средств сопоставим или даже превосходит объем сметного финансирования. Но, несмотря на существенные различия в положении указанных двух категорий бюджетных учреждений, подходы к их сметному финансированию одинаковы. Необходимость выделения бюджетных ассигнований на содержание квазигосударственных учреждений, которые вполне приспособлены к существованию в рыночных условиях, лишает государство возможности повысить (хотя бы до уровня покрытия необходимых затрат) объемы финансирования тех учреждений, которые по роду или условиям своей деятельности не способны существовать вне рамок государственного сектора.

Самостоятельной является проблема ответственности государства по обязательствам созданных им учреждений, вытекающим из осуществления ими предпринимательской, то есть сопряженной с риском, деятельности. В соответствии со ст.120 Гражданского кодекса учреждение отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами, при недостаточности которых субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет собственник. Как видим, рассматриваемая статья не проводит различий между ответственностью учреждения по обязательствам, принятым в рамках осуществления им своих уставных функций, и обязательствам, вытекающим из собственно предпринимательской деятельности учреждения. Хотя последние, в отличие от первых, совершаются без санкции государства. Получается парадоксальная ситуация: чем шире масштабы предпринимательской деятельности учреждения (то есть, чем менее они имеют оснований претендовать на бюджетные средства), тем выше риск возникновения прямых убытков государства от их деятельности.

Расширение масштабов предпринимательской деятельности бюджетных учреждений таит угрозу не только для государства, но и для потребителей бесплатных социальных услуг, так как  неизбежно влечет за собой снижение качества и объемов их предоставления. Объективной тому причиной является возникновение конфликта между выполнением уставных задач и осуществлением предпринимательской деятельности бюджетного учреждения. При действующих принципах составления сметы ее объем не зависит от результатов основной деятельности учреждения, так как  оплачиваются не услуги, а само функционирование бюджетного учреждения (в частности, зарплата персонала, коммунальные услуги, закупка инвентаря и т.д.). В этих условиях выполнение основных функций только «отвлекает» ресурсы от получения внебюджетных доходов. Поэтому естественной логикой поведения администрации бюджетных учреждений является расширение масштабов оказания платных услуг за счет уменьшения объема и снижения качества бесплатных. Таким образом, сметное финансирование бюджетных учреждений с высокой долей внебюджетных доходов становится неэффективным: государство за свои деньги не получает тех услуг, на которые оно вправе рассчитывать. 

Используя бюджетное финансирование для покрытия части своих издержек, бюджетные учреждения находятся в более выгодных экономических условиях, чем их потенциальные конкуренты (если таковые могут существовать) по предоставлению таких же видов платных услуг. К тому же в ситуации, когда часть издержек деятельности, приносящей внебюджетные доходы, фактически покрывается за счет государства, администрация бюджетных учреждений лишается стимулов к снижению издержек по осуществлению этой деятельности. 

Помимо прямого бюджетного финансирования бюджетные учреждения, в отличие от аналогичных организаций частного сектора, пользуются также бесплатными помещениями, прямыми и косвенными налоговыми льготами. К прямым налоговым льготам относятся, в частности: освобождение от налогообложения всего их имущества, в том числе и приобретенного за счет средств от предпринимательской деятельности
; освобождение от обложения единым социальным налогом сумм материальной помощи, оказываемой бюджетными учреждениями своим работникам и бывшим работникам, в совокупности не превышающих 4000 руб. на одно физическое лицо за налоговый период
. Среди косвенных льгот следует отметить льготу по подоходному налогу физических лиц в виде вычета из налогооблагаемой базы «сумм доходов, перечисляемых налогоплательщиком на благотворительные цели в виде денежной помощи организациям науки, культуры, образования, здравоохранения и социального обеспечения, частично или полностью финансируемым из средств соответствующих бюджетов…»
. Значит, при оказании финансовой помощи аналогичным организациям частного сектора налогоплательщик не получает налоговой льготы. Таким образом, принадлежность этих учреждений к государственному сектору защищает их от конкуренции со стороны частного сектора даже в случае неэффективности их деятельности.

Отмеченные выше недостатки организации бюджетной сети настоятельно требуют ее реформирования, которое, на наш взгляд, должно осуществляться в двух направлениях. 

В первую очередь, необходимо изменить правовое положение действующих бюджетных учреждений. В рамках этой задачи должны быть решены следующие проблемы законодательного регулирования их правового статуса, объективно затрудняющие государственный контроль над ними и негативно сказывающиеся на эффективности их деятельности: проблема содержания правоспособности бюджетных учреждений, проблема правового режима доходов от оказываемых ими платных услуг и проблема ответственности государства по их обязательствам. При этом следует иметь в виду, что перечисленные проблемы нельзя рассматривать и решать изолированно, так как они во многом взаимообусловлены. Так, проблема ответственности государства по не санкционированным им обязательствам бюджетных учреждений является следствием наличия у последних права на осуществление предпринимательской деятельности в сочетании с предоставлением самостоятельности в распоряжении доходами от такой деятельности, наряду с таким важнейшим фактором как недофинансирование бюджетных учреждений, по сравнению с некоторым минимальным уровнем, при котором они могут функционировать без накопления задолженности. Подробно законодательные мероприятия в рамках первого этапа реформы будут рассмотрены в разделе 2 настоящей главы.

Успешная реализация первого этапа реформы, то есть распространение предлагаемого правового статуса на все действующие бюджетные учреждения, одновременно станет предпосылкой для следующего этапа преобразований, имеющего целью юридически закрепить различия в характере экономической деятельности бюджетных учреждений. Этот расчет основан на предположении, что описанный выше правовой режим учета и использования доходов от платных услуг значительно ограничивает степень автономии бюджетных учреждений и приемлем преимущественно для тех из них, которые не способны функционировать в рыночной среде и, соответственно, не могут иметь существенных поступлений из внебюджетных источников. Основные условия сохранения организаций в форме учреждений, а также преобразования существующих государственных и муниципальных учреждений в иные формы организаций специально рассматриваются в другом разделе настоящего исследования. Здесь отметим лишь, что сохранение формы учреждения вполне обосновано для организаций, специализирующихся на определенных видах деятельности (например, для музеев, библиотек, научных учреждений, занимающихся фундаментальными исследованиями), либо функционирующих в условиях отсутствия платежеспособного спроса на их услуги и/или возможности выбора у потребителей (например, для образовательных и культурных учреждений в сельской местности). Кроме того, применительно к некоторым бюджетным учреждениям, вне зависимости от их способности функционировать в рыночной среде, принципиально важно сохранить возможность непосредственного управления их деятельностью со стороны вышестоящих органов управления (военные госпитали, санитарно-эпидемиологические станции и др.). Все перечисленные категории учреждений должны остаться на гарантированном сметном финансировании. 

Однако учреждения, которые вправе рассчитывать на рост доходов от расширения числа потребителей своих услуг и  более адекватного учета их запросов, заинтересованы в изменении своего правового статуса и взаимоотношений с государством. Если в настоящее время, как подчеркивалось выше, они объективно оппозиционны любой реформе, так как она сопряжена для них с потерей гарантированного и ни к чему не обязывающего доходного источника, то при утрате права на самостоятельное распоряжение внебюджетными доходами они скорее предпочтут отказаться от гарантий и соответственно жесткости сметного финансирования, нежели от самостоятельности в привлечении и использовании доходов. Кроме того, следует учитывать, что утрата статуса учреждения означает только потерю средств по смете доходов и расходов, но не утрату доступа к бюджетному финансированию по договору о предоставлении социальных услуг. В этом смысле предлагаемые нами законодательные изменения можно рассматривать в качестве предпосылки для масштабной реорганизации высокоокупаемых бюджетных учреждений, цель которой должна состоять, во-первых, в снятии с государства обязанности их финансирования на основе утверждаемой сметы доходов и расходов, и, во-вторых, в устранении ответственности государства по их долгам. Естественно, при соблюдении этих условий не возникнет необходимости в серьезном ограничении их собственной предпринимательской деятельности. Подробно альтернативные пути реорганизации бюджетных учреждений, способных функционировать в рыночной среде, будут рассмотрены в разделе 3 настоящей части работы.
3.2. Изменение правового статуса действующих бюджетных учреждений как основа реформирования бюджетного сектора

Негативные последствия избранного в первые годы рыночных реформ способа решения проблемы недофинансирования бюджетных учреждений за счет расширения их хозяйственной самостоятельности проявились достаточно быстро. Но, следует отметить, принципиально иные решения в то время всерьез не обсуждались, хотя и предпринимались попытки несколько ослабить негативное влияние такого подхода на деятельность бюджетных учреждений, хотя сама суть проблемы при этом не рассматривалась. Естественным следствием действия нормы ст.120 Гражданского кодекса стал рост кредиторской задолженности бюджетных учреждений и участившиеся случаи привлечения государства к ответственности по их долгам, связанным с предпринимательской деятельностью. Поэтому уже в 1998 г. при принятии Бюджетного кодекса была сделана попытка исключить ответственность государства по таким долгам, впрочем, без пересмотра соответствующих норм Гражданского кодекса.

Результатом такой тактики стало возникновение противоречий в определении объема правоспособности бюджетных учреждений между нормами Гражданского и Бюджетного кодексов. Хотя Гражданский кодекс исходит из концепции специальной (то есть ограниченной) правоспособности некоммерческих организаций (в том числе, государственных и муниципальных учреждений), предусмотренные им ограничения касаются характера и цели сделок, совершаемых такими организациями, но не объема обязательств, принимаемых на себя бюджетными организациями по сделкам. Таким образом, Гражданский кодекс признает законными сделки бюджетных учреждений, соответствующие определенным учредительными документами целям их деятельности, но выходящие за пределы утвержденных для данных организаций лимитов бюджетных обязательств. В противоречии с Гражданским, Бюджетный кодекс запрещает бюджетным учреждениям принимать на себя денежные обязательства с превышением утвержденных для них лимитов бюджетных обязательств (п. 1 ст.225). Однако фактически указанный запрет не действует, и не только потому, что нормы гражданского законодательства по вопросам правоспособности юридических лиц имеют приоритет. Дело также в том, что указанный запрет несовместим с правом бюджетных учреждений на самостоятельное расходование средств, полученных из внебюджетных источников, закрепленным не только Гражданским, но и самим Бюджетным кодексом (см. п. 6 ст.161 БК). Учитывая, что лимиты бюджетных обязательств распространяются только на бюджетные ассигнования, принимая денежные обязательства сверх сметы, бюджетное учреждение всегда может ссылаться на то, что их финансирование предполагалось за счет внебюджетных источников. Поэтому при сохранении права бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение средствами, получаемыми из внебюджетных источников (в том числе – от платных услуг) запрет на принятие денежных обязательств сверх сметы невыполним и бессмыслен. Таким образом, в настоящее время не существует правовых оснований для признания недействительными сделок бюджетных учреждений, совершенных с превышением установленных для них лимитов бюджетных обязательств. Бюджетный кодекс может установить лишь пределы плановых ассигнований на содержание бюджетных организаций, но не может воспрепятствовать принудительному исполнению обязательств бюджетных организаций по решениям судов за счет средств, выделенных бюджетной организации по смете, или за счет средств бюджета в порядке реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетных учреждений.

В результате, решение проблемы привлечения государства к ответственности по не санкционированным им обязательствам созданных им учреждений невозможно при сохранении сегодняшнего объема их правоспособности. Причем, как отмечалось в первом разделе, ограничение правоспособности бюджетных учреждений необходимо не только в целях предотвращения возникновения и роста несанкционированной кредиторской задолженности бюджета, но и для решения ряда других проблем, в первую очередь, для снятия противоречия между уставной и коммерческой деятельностью бюджетных учреждений, отрицательно сказывающегося на объеме и качестве предоставляемых ими бесплатных услуг. 

Все вышеизложенное позволяет сделать вывод о недопустимости осуществления бюджетными учреждениями предпринимательской деятельности. Это ни в коей мере не означает, что бюджетные учреждения не могут оказывать платных услуг, однако они не должны иметь права распоряжения прибылью от такой деятельности, так как не несут сопряженных с нею издержек. Для реализации предлагаемой концепции потребуются следующие изменения в законодательстве. 

Прежде всего, необходимо привести нормы Гражданского Кодекса, регулирующие правоспособность государственных и муниципальных учреждений, в соответствие с Бюджетным кодексом. Иными словами, государственные и муниципальные организации должны быть наделены правом принимать гражданские обязательства в пределах утвержденной для них сметы доходов и расходов и доведенных до них лимитов бюджетных обязательств. Практическое значение предлагаемых законодательных изменений состоит в том, что гражданское законодательство позволяет признать недействительной сделку юридического лица, выходящую за пределы его правоспособности. Одновременно желательно уточнить редакцию ст. 173 Гражданского кодекса, прямо предусмотрев в ней, что сделки государственных (муниципальных) учреждений, совершенные с нарушением сметы доходов и расходов и лимитов бюджетных обязательств, являются одной из разновидностей сделки юридического лица, выходящей за пределы его правоспособности. Тем самым, проблема привлечения государства к ответственности по несанкционированным долгам бюджетных учреждений в значительной степени утрачивает свою актуальность: ведь любая сделка бюджетного учреждения, совершенная с превышением его полномочий, может быть признана недействительной. При этом недопустимо простое переложение убытков от неисполнения бюджетными учреждениями своих договорных обязательств с бюджета на кредиторов. Государство обязано принять все зависящие от него меры, чтобы предотвратить возникновение таких убытков. Для этого необходимо ввести в законодательство требование предварительной регистрации договоров бюджетных учреждений в органах федерального казначейства. Таким образом, кредитор бюджетного учреждения будет заранее предупрежден о наличии или отсутствии ответственности государства по этому обязательству. Соответственно, кредитор, приступающий к исполнению своих обязательств по договору, не зарегистрированному в органах федерального казначейства, принимает на себя риск их неисполнения.

Лишение бюджетных учреждений права принимать на себя гражданские обязательства, не предусмотренные сметой, автоматически повлечет утрату права бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение доходами от оказываемых ими платных услуг. Фактически это означает, что смета бюджетного учреждения, утверждаемая вышестоящим распорядителем бюджетных средств, должна включать все его доходы и расходы, в том числе, от оказания платных услуг.

Следует отметить, что в действующей редакции Бюджетного кодекса вопрос о способе учета доходов бюджетных учреждений крайне запутан. С одной стороны, в соответствии с ч. 2 ст. 42 БК «доходы бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской и иной деятельности, приносящей доход, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг». С другой стороны, в соответствии с ч. 6 ст. 161 БК бюджетное учреждение при исполнении сметы доходов и расходов самостоятельно в расходовании средств, полученных из внебюджетных источников. Мы усматриваем явное противоречие между этими нормами Кодекса, учитывая закрепленный Кодексом принцип общего покрытия расходов. Этот принцип означает, что «доходы бюджета и поступления от источников финансирования его дефицита не могут быть увязаны с определенными расходами бюджета, за исключением доходов целевых бюджетных фондов, а также в случае централизации средств из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации». Таким образом, если доходы бюджетных учреждений от платных услуг объявлены доходными источниками бюджета, они должны зачисляться в доходы бюджета и тем самым обезличиваться. Соответственно, их невозможно учесть в смете бюджетного учреждения и самостоятельно израсходовать.

На практике вплоть до последнего времени приоритет имела норма ст. 161 БК, так как государство не только не имело возможности распоряжаться внебюджетными доходами бюджетных учреждений, но даже не располагало информацией о них: так называемые счета по учету собственных средств бюджетных учреждений велись в коммерческих банках. В ст. 114 Закона «О федеральном бюджете на 2001 г.» было предусмотрено завершение перевода счетов по учету собственных средств бюджетных учреждений в органы федерального казначейства с сохранением за учреждениями свободы распоряжения ими. Эта мера позволила аккумулировать информацию об объемах и направлениях использования доходов от платных услуг, их соотношении с размерами бюджетных ассигнований, которая впоследствии может быть использована при осуществлении реформы бюджетной сети. Еще дальше идет ст. 132 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2002 г.», предусматривающая, что расходование бюджетными учреждениями средств от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности осуществляется «в соответствии со сметами доходов и расходов, утвержденными в порядке, определяемом главными распорядителями средств федерального бюджета, в пределах остатков средств на их лицевых счетах». Таким образом, средства бюджетных учреждений от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, фактически приравнены к целевым бюджетным фондам, имеющим закрепленные источники формирования и направления расходования, средства которых не подлежат перераспределению в процессе составления и утверждения бюджета. В то же время, в отличие от прочих бюджетных фондов, парламент не только не может изъять закрепленные доходы бюджетных учреждений на другие нужды, но и не может вмешиваться в процесс расходования этих средств: указанное право безоговорочно делегировано исполнительной власти, то есть вышестоящим по отношению к бюджетным учреждениям распорядителям бюджетных средств.

При оценке этой нормы следует учитывать два обстоятельства. Во-первых, использование в данной статье формулировки «утвержденными в порядке, определяемом главными распорядителями средств федерального бюджета» вместо формулировки «утвержденными главными распорядителями средств федерального бюджета» предполагает возможность делегирования полномочий главных распорядителей средств федерального бюджета по утверждению смет бюджетных учреждений кому угодно, не исключая и самих бюджетных учреждений. Но даже если указанные сметы на практике утверждают главные распорядители средств федерального бюджета, действующий порядок их утверждения не обеспечивает должной эффективности расходов учреждений, так как отсутствует зависимость между масштабами и качеством оказываемых учреждением услуг и объемами его финансирования. Для установления такой зависимости необходима разработка нормативов финансовых затрат на оказание бюджетных услуг различных видов и установление заданий по их оказанию. Тогда смета учреждения будет калькулироваться автоматически, и перестанет зависеть от результатов индивидуальных согласований между бюджетным учреждением и главным распорядителем бюджетных средств. В существующей же ситуации сохраняется возможность для осуществления коммерческой по сути деятельности с использованием государственного имущества. Конечно, при наличии у учреждения значительных внебюджетных доходов главный распорядитель бюджетных средств может снизить масштабы бюджетного финансирования, однако, если внебюджетные доходы бюджетного учреждения значительно превышают его затраты на оказание бесплатных или частично оплачиваемых для населения услуг, изъять указанный профицит в бюджет нельзя.

В связи с вышесказанным следующим логическим шагом, на наш взгляд, должна быть отмена нормы п. 6 ст. 161 БК и переход к зачислению всех доходов бюджетных учреждений от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности в доходы бюджета. Таким образом, единственным источником доходов бюджетных учреждений должны стать бюджетные источники, единой должна быть и смета расходов бюджетных учреждений. Организация планирования бюджетных доходов от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, проблематичной нам не представляется. Приблизительный прогноз таких доходов может осуществляться, исходя из данных об их фактическом объеме за прошлый бюджетный период. Естественно, прогнозные оценки этих доходов могут не совпадать с фактическими поступлениями. Учитывая, что в предлагаемой схеме все расходы бюджетных учреждений покрываются за счет бюджетных источников, отрицательное отклонение прогнозируемых внебюджетных доходов учреждения от фактических не повлечет необходимости сокращения его расходов, равно как положительное их отклонение не создаст профицита. Распоряжение дополнительными бюджетными доходами от платных услуг бюджетных учреждений будет подчиняться установленным Бюджетным кодексом общим правилам использования дополнительных доходов бюджета, а недопоступление таковых по сравнению с планом – общим правилам секвестра.

В этом плане более серьезной является проблема предотвращения резкого сокращения поступлений доходов от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, в условиях утраты последними заинтересованности в их получении. Естественно, указанная проблема существует лишь применительно к учреждениям, остающимся в бюджетной сети, высокоокупаемые же учреждения, желающие сохранить хозяйственную самостоятельность, могут подвергнуться реорганизации. Эту проблему следует решать сочетанием поощрительных и контрольных мер. Стимулирующей мерой может быть, например, учреждение премиального фонда для работников бюджетного учреждения, в который зачисляется определенная доля (скажем, 5-10%) доходов от оказываемых им платных услуг. Однако вне зависимости от размеров такого премиального фонда он все равно будет меньше средств, которые администрация учреждения сможет получить путем сокрытия внебюджетных доходов. Главной превентивной мерой в этом отношении является то обстоятельство, что при придании внебюджетным доходам бюджетных учреждений статуса доходов бюджета, их сокрытие от учета будет рассматриваться уже не просто как нарушение финансовой дисциплины, то есть административное правонарушение, но как хищение бюджетных средств, то есть уголовное преступление. Разумеется, это не отменяет необходимости проведения жесткого финансового контроля, поводом к осуществлению которого может быть резкое снижение доходов учреждения от платных услуг. Более мягкой превентивной мерой, не сопряженной с необходимостью уголовного преследования, является установление учреждениям заданий по получению доходов от платных услуг на базе сравнительной оценки масштабов таких доходов у учреждений аналогичного профиля. Неисполнение учреждением таких заданий должно являться основанием для применения санкций вплоть до смены администрации. 

Хотя лишение бюджетных учреждений права принятия гражданских обязательств, не предусмотренных сметой, в значительной степени решает проблему предотвращения ответственности государства по не санкционированным им обязательствам бюджетных учреждений, в ряде случаев наступление такой ответственности нельзя исключить. Такое возможно, например, в ситуации, когда кредиторская задолженность бюджетного учреждения образовалась в результате неисполнения или ненадлежащего исполнения последним своих обязательств по санкционированной (то есть предусмотренной сметой) сделке и отражает обязательство по покрытию причиненных контрагенту убытков, когда обязательство бюджетного учреждения носит внедоговорной характер, то есть вытекает из факта причинения вреда третьим лицам. Кроме того, значительную долю от общего объема кредиторской задолженности бюджетных учреждений составляет задолженность, образовавшаяся вследствие секвестра расходов в процессе исполнения бюджета. Рассматриваемый вид задолженности имеет неоднозначную правовую природу. С одной стороны, при секвестре расходов лимиты бюджетных обязательств сокращаются, а, следовательно, расходы бюджетного учреждения (в частности, расходы, связанные с исполнением заключенных им с третьими лицами договоров) должны быть скорректированы. Корректировку условий договора в связи с сокращением бюджетного финансирования прямо предусматривает ст. 767 Гражданского кодекса, регламентирующая условия договора подряда для государственных нужд. В соответствии с ней при сокращении средств бюджета, выделенных для финансирования подрядных работ, стороны должны согласовать новые сроки, а если необходимо, и другие условия выполнения работ. Однако указанная норма может распространяться только на ту часть договорных обязательств сторон, которая еще не исполнена. Никакая корректировка условий обязательств после их исполнения невозможна, в этом случае неоплаченное исполненное обязательство превращается в долг бюджетного учреждения, который можно взыскать принудительно в судебном порядке. Из этого следует, что секвестр не должен применяться к расходам по обязательствам, уже выполненным контрагентами бюджетных учреждений, а если он все-таки применен, возникшую вследствие этого задолженность бюджетных учреждений нельзя считать несанкционированной, и государство не имеет оснований отказываться от ответственности за ее погашение. Во всех перечисленных случаях важное значение имеет вопрос о порядке реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетных учреждений, решение которого в действующем законодательстве представляется неоптимальным.

Согласно Гражданскому кодексу, привлечение государства к субсидиарной ответственности возможно только после того, как взыскание долга с основного должника оказалось невозможным. При этом размер ответственности учреждения Гражданский кодекс ограничивает «находящимися в его распоряжении денежными средствами». Однако, на наш взгляд, говорить о наличии у бюджетного учреждения права распоряжения выделенными ему бюджетными ассигнованиями можно весьма условно, так как эти ассигнования имеют строго целевое назначение, предопределенное сметой. В этом смысле, даже в случае, когда претензии кредиторов бюджетного учреждения удовлетворяются за счет средств, выделенных последнему по смете, они, в сущности, удовлетворяются за счет бюджета. Исходя из этой логики Гражданского кодекса, ст. 288 Бюджетного кодекса не предусматривает ограничений на объем списаний средств с лицевых счетов бюджетных учреждений по решениям судов (исключение составляют случаи, когда списание средств с лицевого счета бюджетного учреждения осуществляется в порядке «принудительного исполнения обязательств бюджетного учреждения, возникших в результате исполнения им заданий органа исполнительной власти, которому подведомственно данное учреждение», причем и в этом случае, то есть при отсутствии вины учреждения в образовании соответствующей задолженности, размер списания ограничен размером находящихся на данном счете средств). Лишь при недостаточности средств для осуществления списания в полном объеме на лицевом счете бюджетного учреждения недостающие средства списываются со счетов территориального органа Федерального казначейства, ведущего указанный лицевой счет. 

На наш взгляд, неограниченная ответственность бюджетного учреждения сметными средствами по своим обязательствам недопустима, учитывая, что бенефициаром от деятельности бюджетного учреждения является не само это учреждение и не государство, как его учредитель, а общество. Представим себе гипотетическую ситуацию, когда в результате превышения своих полномочий администрация бюджетного учреждения накопила кредиторскую задолженность на сумму, сопоставимую с размером годовых бюджетных ассигнований. Очевидно, в этом случае удовлетворение претензий кредиторов за счет средств, выделенных учреждению по смете, лишит его возможности осуществлять свои уставные задачи, в результате чего пострадает не столько администрация учреждения, сколько потребители бюджетных услуг. Поэтому на практике вышестоящий распорядитель бюджетных средств в таких случаях, как правило, участвует в урегулировании задолженности за счет перераспределения лимитов бюджетных обязательств между подведомственными ему бюджетополучателями. Однако такая обязанность не возложена на распорядителя бюджетных средств законодательно, а, следовательно, теоретически «обнуление» счетов бюджетного учреждения по его гражданским обязательствам возможно. 

В связи с вышесказанным представляется разумным установить строгий количественный предел взысканий средств по решениям судов со счетов бюджетного учреждения, например, на уровне 10% годового размера бюджетных ассигнований. Сохранение ограниченной (в пределах 10% годового объема бюджетных ассигнований) ответственности бюджетного учреждения по своим обязательствам представляется допустимым исходя из следующих соображений. Бюджетный кодекс предоставляет участникам процесса исполнения бюджета (как органам, исполняющим бюджет, так и бюджетополучателям всех уровней) известную оперативную самостоятельность, то есть право отклоняться от утвержденных бюджетных ассигнований в пределах 10% от их общего объема без санкции со стороны законодателей или вышестоящих органов исполнительной власти. И в отсутствие таких полномочий процесс исполнения бюджета был бы просто немыслим, поскольку при бюджетном планировании невозможно учесть все потенциальные ситуативные изменения. Так, ст. 229 БК предоставляет Правительству право собственным решением вводить секвестр при снижении доходов или поступлений из источников финансирования дефицита бюджета не более чем на 10% годовых назначений, ст. 166 БК дает министру финансов право произвольно перемещать ассигнования между главными распорядителями средств федерального бюджета, разделами, подразделами и статьями функциональной и экономической классификаций в пределах 10% утвержденных расходов; аналогичные полномочия предоставлены главным распорядителям и распорядителям средств бюджета. В свою очередь, бюджетополучатели при существенном снижении фактических бюджетных ассигнований по сравнению с плановыми наделены правом «самостоятельно определять направление кассового расхода со своих счетов в органах федерального казначейства в пределах ... лимитов бюджетных обязательств и объемов финансирования», иными словами, отклоняться от сметы (ст. 237 БК). Таким образом, Бюджетный кодекс допускает возможность несанкционированного отклонения результатов фактического исполнения бюджета по сравнению с плановым в пределах 10%. В связи с этим не усматривается препятствий к сокращению объема сметных расходов бюджетного учреждения в процессе исполнения бюджета на основании реализации ответственности этого учреждения по своим гражданско-правовым обязательствам. Другое дело, что в данном случае сокращение объемов финансирования должно иметь определенный «воспитательный эффект», а потому должно сопровождаться не расширением (как в других случаях при сокращении сметного финансирования), а наоборот – сужением прав учреждения по перераспределению расходов в пределах сметы. Очевидно, здесь, в первую очередь, должны сокращаться затраты на оплату труда (премиальный фонд) администрации бюджетного учреждения, что обеспечит необходимую взаимосвязь между результатами ее деятельности и размерами вознаграждения. Что касается части кредиторской задолженности бюджетного учреждения, не погашенной в результате взыскания с лицевого счета самого учреждения, существует два варианта ее погашения. Взыскание может осуществляться либо непосредственно со счетов территориального отделения Федерального казначейства, в котором открыт счет соответствующего бюджетного учреждения, либо сначала – со счетов главного распорядителя средств федерального бюджета, которому подведомствено данное учреждение, и лишь затем – со счета федерального казначейства. Преимущество последнего варианта состоит в том, что он позволяет повысить степень ответственности главных распорядителей бюджетных средств за результаты деятельности подведомственных им бюджетных учреждений. В то же время, при выборе этого варианта решения вопроса важно установить также предельный лимит списаний со счетов главных распорядителей бюджетных средств по обязательствам подведомственных им бюджетных учреждений, чтобы избежать существенных искажений расходных пропорций ведомственных бюджетов.

Учитывая, что предлагаемый порядок реализации ответственности государства по долгам бюджетных учреждений является более жестким по сравнению с действующим, следует предусмотреть необходимость проведения Министерством финансов или соответствующими финансовыми органами проверки каждого случая реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетного учреждения для решения вопроса о наличии или отсутствии вины администрации бюджетного учреждения в образовании кредиторской задолженности. При наличии соответствующей вины администрации необходимо предусмотреть систему мер дисциплинарной или административной ответственности, включая возможность взыскания с соответствующих должностных лиц причиненного бюджету ущерба.

За описанными выше исключениями низкоокупаемые бюджетные учреждения должны сохранить свой существующий статус. Это означает сохранение субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетных учреждений, сохранение в государственной собственности недвижимого и движимого имущества, закрепленного за такими учреждениями на праве оперативного управления, а также поступление в государственную собственность всего имущества, приобретаемого такими учреждениями за счет бюджетных средств.

3.3. Институциональные условия выбора форм 
организаций, финансируемых государством

3.3.1. Основания выбора форм организаций для предоставления услуг, финансируемых государством

Анализ правового положения и механизмов бюджетного финансирования государственных и муниципальных учреждений, предоставляющих социальные услуги населению, показал, что статус учреждения и финансирование по смете доходов и расходов не создают достаточных институциональных условий для эффективной деятельности этих организаций в интересах потребителей и государства, финансирующего предоставление соответствующих услуг. Обсуждение возможных способов разрешения этой проблемы нуждается в анализе самих оснований выбора форм организаций, предоставляющих услуги, финансируемых государством.

Взятие на себя государством ответственности за оказание населению определенных видов услуг обусловливается необходимостью преодоления изъянов рыночного регулирования в этой сфере, реализации требований социальной справедливости и политических интересов. Государство организует, таким образом, предоставление населению определенных видов услуг (медицинских, образовательных, культурных и др.), создавая и финансируя при этом специализированные государственные организации, либо выступая в роли покупателя услуг, заключающего контракты с организациями разных форм собственности. Зададимся вопросом: какие экономические формы организаций являются наиболее выигрышными для государства и при каких условиях?

Под экономической формой организации нами понимается система прав и ограничений, которыми обладает организация в принятии экономических решений. Двумя разными типами экономических форм являются коммерческая и некоммерческая организации. Коммерческими являются организации, преследующие извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности. Они самостоятельно определяют направления деятельности, изменяют структуру производимых товаров и услуг, распределяют получаемую прибыль между своими учредителями (участниками). Некоммерческие организации не имеют извлечение прибыли в качестве цели деятельности и не вправе распределять полученную прибыль между учредителями (участниками).

Чем обусловливается целесообразность использования коммерческих или некоммерческих организаций для предоставления услуг, финансируемых государством? И какое значение здесь имеют различия между разными формами коммерческих и некоммерческих организаций?

Рассмотрим общую схему отношений между государством, производителями (поставщиками) и потребителями услуг. Государство, взяв на себя ответственность за обеспечение потребителей определенными услугами, формулирует некоторые требования к характеристикам необходимых услуг (качество, объемы услуг, порядок их предоставления, эффективность использования ресурсов). Требования и ожидания государства по отношению к предоставляемым услугам должны, с одной стороны, отражать запросы и ожидания потребителей. С другой стороны, такие факторы, как внешние эффекты оказания соответствующих видов услуг, представления о социальной справедливости, идеологические и политические моменты, а также ресурсные ограничения тоже имеют определенное значение.

Государство поручает поставщикам предоставление услуг, отвечающих этим требованиям и ожиданиям. Какие движущие силы могут обеспечивать соответствие деятельности поставщика этим требованиям и ожиданиям? Можно выделить пять главных типов таких движущих сил, разграничив их по типам субъектов, от которых они исходят:

1. давление государства;

2. давление конкурентов, выполняющих или способных выполнять аналогичные функции;

3. давление потребителей;

4. давление гражданского общества;

5. внутренняя мотивация поставщика.

Давление государства – это действия государственных органов по стимулированию и принуждению поставщика к выполнению требований и ожиданий государства по отношению к предоставлению соответствующих услуг.

Сила давления государства зависит от:

· уровня спецификации (то есть четкости и детальности) требований к деятельности поставщика услуг;

· степени контролируемости действий поставщика – возможностей государственных органов оценивать степень соответствия между его требованиями к агенту и реальными действиями агента;

· интенсивности применения государственными органами процедур контроля за агентом;

· характера стимулов, которые государство предлагает поставщику для выполнения своих требований;

· наличия и характера санкций к агенту за неудовлетворительное выполнение требований государства;

· строгости соблюдения государственными органами обязательств государства в отношении поставщика и строгости применения предусмотренных санкций.

Давление конкурентов – это действия субъектов, предоставляющих или способных предоставлять социальные услуги, отвечающие требованиям государства, которые направлены на сохранение или перераспределение в свою пользу финансовых средств, выделяемых государством для оказания таких услуг населению. C экономической точки зрения, конкурентное давление на поставщика выражается в том, что другие поставщики выполняют или предлагают государству выполнить искомые функции с меньшими издержками или с более высокой результативностью. Это заставляет каждого поставщика заботиться о выполнении требований государства и о повышении эффективности своей деятельности. 

Давление потребителей – это действия с помощью доступных потребителям средств по принуждению поставщика к предоставлению им услуг, отвечающих запросам и ожиданиям потребителей.

Сила давления потребителей на поставщика зависит от их возможности:

· обращения в государственные органы с жалобами на поставщика и практики рассмотрения таких жалоб;

· выбора поставщика, который организует предоставление требуемых услуг потребителям;

· непосредственного влияния на доходы поставщика; например, если потребитель (клиент) частично сам оплачивает услуги поставщика, то он экономически может принудить последнего заботиться о соответствии качества и объема оказываемых услуг запросам потребителя.

Давление гражданского общества – это действия локальных сообществ, благотворительных и правозащитных организаций, средств массовой информации и т.д., которые направлены на привлечение внимания к проблемам, создаваемым неудовлетворительной деятельностью поставщиков социальных услуг, и на побуждение государства к реализации мер по решению этих проблем. Нужно заметить, что такое давление на поставщиков является весьма сильным в странах с развитой демократией, оно начинает формироваться в странах Центральной и Восточной Европы, но пока мало ощутимо в постсоветских государствах. 

Внутренняя мотивация поставщика определяется интересами руководителей организации и внутренней культурой организации. Её руководители могут ориентироваться на подчинение своих действий увеличению дохода (экономическая мотивация), должностному росту (административная мотивация), достижению профессионального удовлетворения и творческого самовыражения, ценностным представлениям о должном, об общественном благе, о социальной справедливости (ценностная мотивация) и т.д.

Обратимся теперь к характеристике требований, предъявляемых государством к поставщику. Исходным для выбора экономической формы организации, с которой целесообразнее иметь дело, становится вопрос о возможности четкого выражения этих требований или, другими словами, об уровне их спецификации (см. схему 1). 

Допустим, что требования государства характеризуются высоким уровнем определенности (спецификации). Это означает, что они могут быть исчерпывающим образом выражены в количественных показателях или в форме ясных, не допускающих двоякого толкования, описаний качественных характеристик услуг и порядка их оказания разным категориям потребителей. Формами однозначно определенных требований выступают стандарты качества, инструкции об условиях и процедурах оказания услуг и т.д. Примерами таких ситуаций в социальной сфере являются обслуживание государственного жилого фонда, организация переливания крови. 

Если уровень спецификации требований государства к деятельности поставщика высок, то они могут быть адекватно отражены в контракте, заключаемом уполномоченным государственным органом с поставщиком. В таких условиях обычные контрактные отношения между распорядителем финансовых средств, выделенных государством для финансирования оказания искомых социальных услуг, и поставщиком, а также и обычный контроль за соблюдением условий контракта достаточны для обеспечения выполнения требований, предъявляемых к соответствующим услугам. Основным типом поставщика при этом может выступать коммерческая организация. Преобладающей для неё станет экономическая мотивация, то есть ориентация на извлечение прибыли. И вследствие четкости условий контракта, издержки контроля за его выполнением будут не слишком высоки, отклонение от условий контракта будет несложно выявить. Поэтому стремление производителя к извлечению прибыли скорее материализуется не в возможных отклонениях от требований и ожиданий государства, а в повышении эффективности выполняемой деятельности. В свою очередь, давление конкурентов и давление потребителей способны стать дополнительными силами, побуждающими поставщика к неукоснительному выполнению контрактных условий, к предоставлению услуг, отвечающих запросам и ожиданиям потребителей, и к росту эффективности функционирования всей системы обслуживания. 
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Схема 1. Условия предпочтительности экономических форм поставщиков услуг, финансируемых государством

Рассмотрим теперь ситуацию, когда уровень спецификации требований государства невысок, то есть требования и ожидания государства в отношении деятельности агента либо не могут быть адекватно выражены в виде однозначных требований к характеристикам предоставляемых услуг, либо получение такого описания слишком дорого. Многие виды услуг, предоставляемых в социальной сфере, сложны по содержанию, разнородны, с трудом или вообще не поддаются стандартизации. Потребности в этих услугах также разнородны и зачастую индивидуализированы. Поэтому характеристики требуемых услуг нельзя полностью предусмотреть и однозначно сформулировать в контракте с поставщиком. 

В таких условиях у поставщика появляется возможность использовать в своих интересах и в ущерб интересам государства и потребителей преимущества недостаточно четкого определения в контракте требований к его деятельности. Если поставщик является коммерческой организацией и взаимодействует с государством на контрактной основе, то он может извлекать экономическую выгоду, отклоняясь в своей деятельности от ожиданий и государства, и потребителей, изменяя структуру и ухудшая качество финансируемой государством деятельности. Возможности противодействия таким отклонениям за счет давления конкурентов и потребителей существуют, но могут оказаться ограниченными, если отношения между поставщиками и потребителями характеризуются информационной асимметрией, что как раз типично для отраслей социальной сферы. Тогда, даже конкурируя друг с другом, производители могут извлекать выгоду в ущерб интересам потребителей.

Чтобы избежать этого, нужно ограничить возможности и ослабить само стремление поставщика видоизменять свою деятельность ради извлечения большей прибыли. Это можно попытаться сделать, оказывая давление на поставщика через неформальные социальные связи, увещевая и побуждая его действовать в интересах государства и потребителей. Но если такое давление воздействует исключительно на ценностные установки поставщика, то оно чаще всего будет малорезультативным. Для устойчивого ослабления или ограничения экономической мотивации к извлечению прибыли любыми средствами нужно применять формальные институты. 

Таким институтом является статус некоммерческой организации. Он предусматривает ограничение на распределение прибыли организации. Прибыль не может быть распределена между владельцами организации или ее персоналом, а должна быть направлена на развитие деятельности организации. Статус некоммерческой организации предусматривает также ограничения на виды осуществляемой деятельности. Если коммерческая организация вправе заниматься любыми видами деятельности, которые приносят ей прибыль и не требуют получения специальной лицензии, то в учредительных документах некоммерческой организации должны быть указаны конкретные цели ее основной деятельности, отличные от извлечения прибыли. Обычно существуют и ограничения на другие, неосновные виды деятельности. Они устанавливаются, чтобы предотвратить возможное отклонение деятельности некоммерческой организации в пользу более выгодных занятий в ущерб основной деятельности, отвечающей целям ее создания.

Итак, если требования государства не могут быть четко определены в контракте, то целесообразно использовать в качестве поставщика искомых услуг некоммерческую организацию. Статус некоммерческой организации ослабляет экономическую мотивацию поставщика к извлечению прибыли и отклонению от ожиданий государства и ограничивает возможности такого отклонения. Достаточно ли только таких ограничений? Ответ на этот вопрос зависит, прежде всего, от силы давления на поставщика потребителей, гражданского общества и силы конкурентного давления. 

Рассмотрим ситуацию, когда давление потребителей на поставщика, некоммерческую организацию, является или может стать сильным. Это достигается, когда потребители сами частично оплачивают предоставляемые услуги за счет своих или, тем более, когда оплачивают эти услуги полностью – за счет выданных им ваучеров. Давление потребителей будет сильным, если у них есть возможность выбора поставщика, и имеется давление на поставщика со стороны его конкурентов. Если возможности выбора потребителей ограничены, и конкурентное давление слабое или отсутствует, то сильное давление потребителей и гражданского общества может, тем не менее, иметь место при условии существования созданного государством и эффективно действующего механизма рассмотрения жалоб потребителей и реагирования на них. Допустим также, что не поддающиеся четкому определению требования государства к поставщику сводимы к запросам и ожиданиям потребителей. 

Примерами предоставления услуг, характеризующихся указанными признаками, может служить концертная деятельность, уход за престарелыми и инвалидами.

В такого рода ситуации государству для реализации своих требований и ожиданий достаточно использования контрактных отношений с некоммерческой организацией, которая по отношению к государству и потребителям выступает независимым экономическим агентом, имеющим ограничения на распределение прибыли и на виды осуществляемой деятельности. Экономическую форму организации, обладающей такими характеристиками, можно назвать некоммерческим предприятием. 

Обратимся теперь к ситуации, когда имеется или может быть обеспечено сильное давление потребителей, но требования государства к поставщику в части, не поддающейся четкому определению, не сводимы к запросам и ожиданиям потребителей. Требования государства к поставщику будут не тождественны требованиям совокупности потребителей услуг, если имеют место внешние эффекты оказания таких услуг или информационная асимметрия между поставщиком и потребителями. Такие ситуации широко распространены в здравоохранении, образовании, сфере культуры. 

В данной ситуации должны быть усилены институты, ограничивающие экономический интерес поставщика и уменьшающие возможность отклонения его деятельности от ожиданий государства. Это достигается институционализацией представительства интересов государства внутри самой организации. Ее исполнительные органы должны быть ограничены в правах самостоятельного принятия экономических решений. В организации должен иметься коллегиальный орган (правление, попечительский совет и т.п.), в составе которого есть лица, представляющие государство и, возможно, потребителей, но не работающие в самой организации и не получающие вознаграждения за свое участие в его работе. Данный орган должен осуществлять функцию контроля за соответствием деятельности организации тем ожиданиям, которые на нее возлагают ее учредители и потребители ее услуг. Для этого он должен быть наделен правами принятия определенных экономических решений (например, рассмотрения годовых планов финансовой деятельности организации и утверждения отчетов об их выполнении; обсуждения финансовых результатов деятельности организации за более короткие промежутки времени (полугодие, квартал); принятия решений о соответствии уставным целям организации тех или иных видов неосновной деятельности, приносящих доход; и т.п).

Таким образом, поставщиком должна выступать некоммерческая организация с распределенным правом принятия экономических решений – между ее исполнительным органом, коллегиальным органом управления и, возможно, учредителем, если им выступает государство. Эту экономическую форму организации можно назвать общественно контролируемой (публичной) некоммерческой организацией. Финансирование государством деятельности такой организации может строиться как на контрактной основе, так и на основе нормативов затрат, установленных в расчете на одного обслуживаемого (подушевые нормативы) или на результирующие показатели ее работы. 

Рассмотрим, наконец, ситуацию, когда требования государства не могут быть однозначно сформулированы в контракте: сильное давление на организацию со стороны потребителей либо отсутствует, либо не является целесообразным с точки зрения государства. Примерами таких ситуаций являются санитарно-эпидемиологический надзор, оказание медицинской помощи военнослужащим, обучение детей в сельских школах, архивная деятельность.

В этом случае поставщик оказывается мало зависим от потребителей. Следовательно, для того, чтобы его деятельность не отклонялась от требований и ожиданий государства, он должен быть сильно зависим от государства в принятии экономических решений. Здесь нужен полный контроль государства за распределением предоставленных средств. Это означает применение административного контроля за тем, какие виды деятельности осуществляются, каковы источники доходов организации и направления расходов. Такая экономическая форма является административно контролируемой некоммерческой организацией  (государственным учреждением). Она работает по административным заданиям (командам) государства. Для финансирования такой организации наиболее адекватен метод сметного финансирования.

Зададимся теперь таким вопросом: что произойдет, если для предоставления некоторых услуг государство будет использовать организацию, контроль за деятельностью которой сильнее необходимого? Например, административно контролируемую некоммерческую организацию вместо общественно контролируемой. Форма общественно контролируемой некоммерческой организации адекватна ситуации, когда имеется или может быть обеспечено сильное давление потребителей. Если же в такой ситуации применяется административно контролируемая организация, то избыточные ограничения деятельности организации, ее зависимость от административных команд обернутся ослаблением ее мотивации к адекватному учету запросов и ожиданий непосредственных потребителей и ограниченностью ее возможностей гибко реагировать на изменение этих запросов и ожиданий. Недостаточная чувствительность организации к давлению потребителей будет препятствовать росту эффективности ее деятельности. 

3.3.2. Экономические и правовые формы организаций

При выборе форм организаций для предоставления услуг, финансируемых государством, ключевыми являются различия между четырьмя рассмотренными выше экономическими формами организаций: 

1. коммерческая организация;

2. некоммерческое предприятие;

3. общественно контролируемая (публичная) некоммерческая организация;

4. административно контролируемая некоммерческая организация (государственное учреждение).

Эта типология форм организаций построена по признаку широты прав принятия экономических решений. Поэтому мы именуем их экономическими формами организаций. Установленные законами формы организаций именуются правовыми формами организаций или организационно-правовыми формами.

Российское гражданское законодательство делит все юридические лица на две больших группы: коммерческие организации и некоммерческие организации. Законодательство предусматривает различные формы коммерческих и некоммерческих организаций. Различия между этими формами определяются по иным основаниям, нежели различия в объеме прав принятия экономических решений. 

Главными признаками, определяющими различия между формами коммерческих организаций, являются: 

· имущественные права учредителей (участников) организации;

· состав и число учредителей организации.

Различия между формами некоммерческих организаций определяются следующим набором признаков:

· характер целей деятельности организации;

· имущественные права учредителей (участников) организации;

· состав учредителей организации;

· наличие или отсутствие членства в организации.

Можно установить вполне определенное соответствие между выделенными выше четырьмя экономическими формами организаций и формами организаций, предусмотренными российским законодательством, то есть правовыми (см. табл. 19).

Таблица 19

Соответствие экономических и правовых форм организаций

	Экономические формы организаций
	Правовые формы организаций

	Коммерческие организации
	Хозяйственные товарищества и общества

Производственные кооперативы

Унитарные предприятия

	Некоммерческие предприятия
	Общественные и религиозные организации

Некоммерческие партнерства

Учреждения, фонды и автономные некоммерческие организации, в числе учредителей которых нет органов государственной власти или местного самоуправления

	Общественно контролируемые (публичные) некоммерческие организации
	Фонды и автономные некоммерческие организации, в числе учредителей которых состоят органы государственной власти или местного самоуправления, а правомочия принятия экономических решений распределены между исполнительным органом и попечительским советом или высшим коллегиальным органом управления

Государственная корпорация

	Административно-контролируемые некоммерческие организации (государственные учреждения)
	Учреждения


В настоящее время имеются две правовые формы, в которых могут быть созданы государственные некоммерческие организации – это учреждение и корпорация. Государственное учреждение относится к типу административно контролируемых некоммерческих организаций. Особенности этой правовой формы были детально проанализированы в предыдущих частях данного исследования.

Государственной корпорацией является не имеющая членства некоммерческая организация, созданная на основании федерального закона федеральным органом власти для осуществления социальных, управленческих или иных общественно полезных функций. Имущество, переданное государственной корпорации при ее создании, становится ее собственностью. Государство не отвечает по обязательствам государственной корпорации. Нужно отметить, что это своего рода «эксклюзивная форма» юридического лица. Она была введена специально для создания единственной в этом роде организации – Агентства по реструктуризации кредитных организаций.

Государственная корпорация относится к типу общественно контролируемых (публичных) некоммерческих организаций, но она может быть использована лишь для создания единичных федеральных организаций. 

В настоящее время отсутствует правовая форма государственной некоммерческой организации, которая относится к типу общественно контролируемой некоммерческой организации и могла бы широко использоваться. Необходимость наличия такой правовой формы определяется тем, что форма учреждения во многих случаях не адекватна условиям предоставления государством услуг в социальной сфере. Многие государственные организации действуют в условиях, когда потребители могут или могли бы выбирать поставщиков услуг, когда имеется или возможна конкуренция между поставщиками социальных услуг и, следовательно, имеются альтернативные варианты расходования государственных средств для обеспечения социальных  гарантий. В таких ситуациях государству целесообразно создавать условия для усиления давления потребителей и развития конкурентного давления на поставщиков. Для этого, как правило, целесообразно переходить от сметного финансирования содержания учреждений к закупке за счет бюджета конкретных услуг для населения. Реализация принципа «деньги следуют за потребителем», с одной стороны, расширяет возможности потребителя влиять на качество социальных услуг, а с другой стороны, побуждает поставщиков заботиться о рациональном использовании имеющихся ресурсов.

Однако в создавшихся условиях нынешняя организационно-правовая форма учреждения не позволяет применить к нему методы финансирования, реализующие этот принцип. Ограниченность прав учреждения в принятии хозяйственных решений становится здесь фактором, сужающим возможности гибко реагировать на изменение условий оказания услуг и запросов потребителей. Административный контроль государства за деятельностью учреждений не мотивирует последних к повышению эффективности своей деятельности в условиях, когда эта эффективность зависит от адекватности учета неоднородных и меняющихся со временем потребностей непосредственных получателей услуг.

Все вышесказанное позволяет сделать вывод о необходимости создания новой организационно-правовой формы, которая имела бы характеристики общественно контролируемой (публичной) некоммерческой организации. Искомая форма организации должна отвечать следующим требованиям:

· основная цель деятельности не связана с извлечением прибыли; предмет и цели деятельности определяются в уставе; 

· допускается создание организации как одним, так и несколькими учредителями, например, совместно региональным и муниципальным органами, либо муниципальным органом и юридическим лицом (что не допускается ни для учреждения, ни для унитарного предприятия);

· учредители наделяют организацию имуществом, которое сохраняется в их собственности; прямых заданий собственников переданного имущества не предусматривается;

· ключевую роль в управлении организацией играет коллективный орган (наблюдательный совет), формируемый учредителями с привлечением общественности; он контролирует направления и масштабы деятельности организации, рассматривает ее финансовый план;

· финансирование деятельности организации со стороны учредителей и других покупателей в системе общественного финансирования социальных услуг осуществляется на основе договоров; 

· прибыль направляется на развитие основной деятельности организации и не может быть распределена в пользу учредителей. 

Такая форма организации обеспечивает бóльшую ее автономность по отношению к учредителю, чем в случае организации, созданной в форме учреждения. Но при этом используется механизм контроля, осуществляемого наблюдательным советом, назначаемым учредителем. 

Возможные варианты правовой формы такой публичной некоммерческой организации, их сравнительные преимущества и недостатки подробно обсуждаются в другом разделе данной работы. 

3.3.3. Условия преобразования государственных 
учреждений в другие формы организаций

Введение новой организационно-правовой формы публичной некоммерческой организации позволит обеспечить эффективное функционирование основной части государственных и муниципальных организаций социальной сферы. 

Опираясь на проведенный выше анализ институциональных условий выбора форм организаций для предоставления услуг, финансируемых государством, сформулируем основные условия преобразования существующих государственных и муниципальных учреждений в организации, относящиеся к другим типам экономических форм организаций.

3.3.3.1. Преобразование учреждений в публичные 
некоммерческие организации
Условия, определяющие целесообразность преобразования конкретного государственного или муниципального учреждения в публичную некоммерческую организацию: 

· влияние (давление) на деятельность данного учреждения со стороны потребителей его услуг является или потенциально может стать сильным; это может иметь место при выполнении одного из следующих условий: 

· у потребителей есть возможность выбора среди организаций, предоставляющих эти виды услуг;

· имеется эффективно действующий механизм рассмотрения претензий и жалоб потребителей по вопросам предоставления им соответствующих услуг;

· требования и ожидания государства по отношению к деятельности учреждения не тождественны требованиям к его услугам и ожиданиям со стороны потребителей;

· требования и ожидания государства по отношению к деятельности учреждения не могут быть исчерпывающим образом выражены в лицензионных требованиях, стандартах качества, инструкциях об условиях и процедурах оказания услуг и контрактах, то есть в количественных показателях и/или в форме ясных, не допускающих двоякого толкования описаний качественных характеристик услуг и порядка их оказания разным категориям потребителей;

· преобразование учреждения не повлечет изменения обязательств государства перед населением по финансированию предоставления тех видов услуг, которые оказывает это учреждение, и само по себе не создаст барьеров для заключения контрактов между государством и новой организацией на предоставление этих видов услуг.

Как представляется, перечисленные условия справедливы для большинства государственных и муниципальных учреждений здравоохранения, образования, культуры, социальной защиты, работающих в крупных и средних городах.

При обсуждении целесообразности преобразования части существующих государственных (муниципальных) учреждений естественным образом встает вопрос об использовании в качестве главного аргумента показателя доли доходов учреждения из внебюджетных источников. Наш взгляд, использование данного индикатора не всегда эффективно. Далее мы аргументированно обоснуем наше заключение. Высокая доля доходов государственного (муниципального) учреждения из внебюджетных источников может быть следствием трех основных причин.

1. Государство финансирует деятельность учреждения не напрямую из бюджета, а из внебюджетных фондов (так, существенным источником финансирования деятельности медицинских учреждений являются средства системы обязательного медицинского страхования
, санаторно-курортные учреждения в значительной мере финансируются за счет средств системы обязательного социального страхования).

2. Услуги, финансируемые государством, предоставляются населению на условиях оплаты части их стоимости, то есть государство субсидирует предоставление определенных услуг, но бóльшая часть издержек их предоставления покрывается потребителями.

3. В структуре деятельности учреждения услуги, финансируемые государством, занимают меньшую долю.

В первом случае возможная высокая доля внебюджетных доходов учреждения является чисто формальным результатом: фактически речь идет о государственных средствах. Здесь же заметим, что, согласно Бюджетному кодексу, средства государственных внебюджетных фондов (в частности, Федерального и территориальных фондов обязательного медицинского страхования и Фонда социального страхования Российской Федерации) приравниваются к бюджетным. В данном случае показатель низкой доли прямого бюджетного финансирования не является аргументом в пользу целесообразности преобразования учреждений в другие формы организаций.

Во втором случае высокая доля доходов учреждения от оплаты услуг их потребителями может свидетельствовать о том, что влияние (давление) на деятельность данного учреждения со стороны потребителей его услуг является или потенциально может стать сильным. Последнее является ключевым условием целесообразности преобразования учреждения. Но одного лишь показателя доли участия потребителей в возмещении издержек по оказанию соответствующих видов услуг недостаточно для вывода о возможной силе давления потребителей на деятельность учреждения и, как следствие, для заключения о целесообразности перевода его на другой уровень функционирования в рыночной среде. Учреждение может иметь в своих доходах высокую долю поступлений от услуг населению и при этом быть локальным монополистом в некоторой сфере. Поэтому предоставление ему большей экономической самостоятельности может обернуться не выигрышным для его потребителей. И, соответственно, целесообразность преобразования учреждения в данном случае потребует более детального анализа других условий его деятельности.

В третьем случае высокая доля в структуре деятельности учреждения услуг, реализуемых на условиях полного возмещения издержек их потребителями ничего не позволяет сказать об условиях оказания той меньшей части услуг, которая финансируется государством. Поэтому для вывода о целесообразности изменения статуса данного учреждения следует, прежде всего, рассматривать характеристики той части его деятельности, которая финансируется государством. Именно в связи с последней должно анализироваться выполнение вышеобозначенных условий целесообразности преобразования учреждения.

Наличие высокой доли самоокупаемых услуг в структуре деятельности учреждения, таким образом, обусловливает актуальность более детального анализа условий деятельности учреждений и целесообразности его преобразования в целом либо организационного выделения из него подразделения, занимающегося предоставлением самоокупаемых услуг. 

3.3.3.2. Преобразование учреждений в негосударственные 
некоммерческие организации (некоммерческие предприятия)

Преобразование государственного (муниципального) учреждения в некоммерческую организацию, в числе учредителей которой нет органов государственной власти или местного самоуправления, является некоммерческой приватизацией. Условия, определяющие целесообразность такого преобразования:

· влияние (давление) потребителей услуг на деятельность данного учреждения является или может стать сильным;

· требования и ожидания государства по отношению к деятельности учреждения, выходящие за рамки лицензионных условий, стандартов качества, инструкций, тождественны требованиям к его услугам и ожиданиям со стороны потребителей;

· преобразование учреждения не повлечет изменения обязательств государства перед населением по финансированию предоставления тех видов услуг, которые оказывает это учреждение, и само по себе не создаст барьеров для заключения контрактов между государством и новой организацией на предоставление этих видов услуг;

· некоммерческая приватизация позволит расширить источники ресурсного обеспечения основной деятельности организации;

· государство и гражданское общество в состоянии воспрепятствовать использованию приватизированного имущества в ущерб обязательствам государства перед населением по предоставлению тех видов услуг, которые оказывало данное учреждение. 

3.3.3.3. Преобразование учреждений в коммерческие организации 

Преобразование государственного (муниципального) учреждения в коммерческую организацию будет означать его коммерческую приватизацию. Такая приватизация оправдана при следующих ключевых условиях:

· требования и ожидания государства по отношению к деятельности учреждения могут быть исчерпывающим образом выражены в лицензионных требованиях, стандартах качества, инструкциях об условиях и процедурах оказания услуг и контрактах;

· любое последующее использование приватизированного государственного имущества не нанесет ущерба обязательствам государства перед населением по предоставлению тех видов услуг, которые оказывало данное учреждение.

3.3.4. Сохранение организаций в форме учреждения

Преобразование государственных (муниципальных) учреждений в иные организационно-правовые формы является нецелесообразным, если имеет место хотя бы одно из следующих обстоятельств:

· влияние (давление) потребителей услуг на деятельность данного учреждения не является сильным или не может либо не должно быть таковым;

· преобразование учреждения может повлечь фактическое снятие с соответствующего органа власти или местного самоуправления, являвшегося его учредителем, ответственности перед населением по финансированию предоставления тех видов услуг, которые оказывает это учреждение;

· в случае преобразования учреждения в иную форму организации органы государственной власти и органы местного самоуправления, организации гражданского общества будут не в состоянии воспрепятствовать использованию приватизированного имущества в ущерб обязательствам государства перед населением по предоставлению тех видов услуг, которые оказывало данное учреждение.

Первое из этих обстоятельств справедливо для большинства организаций системы санитарно-эпидемиологического надзора, а также учреждений здравоохранения, образования, культуры, социальной защиты, работающих в малых городах и в сельской местности. Они, как правило, занимают монопольное положение в той или иной местности. В силу невозможности потребительского выбора ключевая роль в реализации социальных гарантий в данном случае принадлежит административным механизмам. Преобразование учреждений в организации, обладающие большей экономической свободой, здесь нецелесоообразно.

Справедливость второго и третьего обстоятельств зависит от конкретно-исторических условий и территориальных особенностей.

3.4. Направления реорганизации бюджетных учреждений, способных функционировать 
в рыночной среде
Многие бюджетные учреждения могут быть реорганизованы, а их традиционное бюджетное финансирование по смете доходов и расходов заменено оплатой предоставляемых ими социальных услуг из бюджета на основе гражданско-правовых договоров. Решение о целесообразности реорганизации должно приниматься применительно к каждому конкретному бюджетному учреждению с учетом целого ряда факторов. Реорганизации не должны подвергаться учреждения, которые объективно не имеют возможности функционировать в условиях сильной зависимости их деятельности от потребителей и действий конкурентов, то есть в рыночной среде.

Смысл реорганизации состоит в изменении организационно-правовой формы бюджетных учреждений, которая должна предполагать следующие основные отличия от правового статуса государственных (муниципальных) учреждений:

1) отсутствие бюджетного финансирования на основе сметы доходов и расходов;

2) отсутствие или менее жесткие ограничения
 на предпринимательскую деятельность  и самостоятельное распоряжение доходами от такой деятельности;

3) отсутствие субсидиарной ответственности государства по обязательствам такой организации. 

Главным из перечисленных выше отличий организаций, созданных в процессе реорганизации, от бюджетных учреждений является отсутствие бюджетного финансирования на основе сметы доходов и расходов. При этом возможны два альтернативных способа государственного финансирования социальных услуг, поставляемых такими организациями: нормативное сметное финансирование (или сметное финансирование «по результату») и государственный социальный заказ. Рассмотрим каждый из них в отдельности. 

3.4.1. Порядок финансирования бюджетных учреждений 
после реорганизации

3.4.1.1. Нормативное сметное финансирование 
(сметное финансирование «по результату»)

Консервативным способом реформы существующей системы финансирования бюджетных учреждений является переход от сметного финансирования к так называемому нормативно-целевому финансированию, под которым понимается возмещение государственным учреждениям расходов на оказание конкретных услуг определенным категориям потребителей по единым нормативам, которые дефинируются по результатам деятельности и устанавливаются в административном порядке. Таким образом, отличие нормативно-целевого финансирования от традиционного сметного финансирования состоит в том, что объем бюджетных ассигнований учреждению рассчитывается не в зависимости от штата учреждения и его фактических расходов на эксплуатацию государственного имущества, закупку материалов и пр., а в зависимости от объема оказанных им социальных услуг.

В здравоохранении разновидностями нормативно-целевого финансирования являются метод оплаты по нормативам за законченные случаи лечения, метод глобального бюджета (оплата согласованных объемов медицинской помощи), метод оплаты по подушевым нормативам на количество прикрепленных граждан к медицинскому учреждению и др. При этом актуальной задачей является преодоление существующей двойственности каналов финансирования медицинских учреждений в российской бюджетно-страховой системе. Оплата медицинской помощи, которую оказывают производители медицинских услуг, должна осуществляться не одновременно двумя финансирующими сторонами (органом управления здравоохранением и страховщиком), а одним покупателем, ответственным за возмещение расходов на предоставление оговоренного количества медицинских услуг и за контроль качества обслуживания застрахованных.

В общем образовании действующий порядок сметного финансирования может быть заменен механизмом бюджетного финансирования на основе стабильных подушевых нормативов. Такие нормативы могут быть федеральными и региональными. Федеральные нормативы будут служить для расчета потребностей регионов в бюджетном финансировании общего образования. Они должны обеспечивать финансирование обучения на уровне государственных образовательных стандартов и должны ежегодно устанавливаться федеральным законом, принимаемым одновременно с федеральным законом о бюджете на очередной год. На региональном уровне будут разрабатываться территориальные нормативы подушевого финансирования образовательных организаций.

Подушевой норматив должен включать преимущественно текущие расходы: на заработную плату, учебные и административно-хозяйственные расходы, расходы на повышение квалификации, на оборудование и текущий ремонт. Частично в нормативе может быть учтена и стоимость коммунальных услуг, однако в отношении части из них это может быть затруднено ввиду большой внутрирегиональной дифференциации их стоимости по образовательным учреждениям. Для большинства общеобразовательных организаций в городской местности должен быть реализован принцип «деньги следуют за учеником». Это позволит обеспечить более свободный выбор школы учащимися и их родителями и создать условия для развития управляемой конкуренции между школами.

Учреждения начального профессионального образования целесообразно финансировать аналогично учреждениям общего образования, поскольку государство гарантирует его бесплатность и общедоступность.

Основным недостатком действующей системы финансирования среднего и высшего профессионального образования является то, что используемый в настоящее время механизм государственных заданий учреждениям профессионального образования по приему обучающихся на бесплатное обучение по различным специальностям обеспечивает учет не столько потребностей экономики, сколько возможностей самих образовательных учреждений. На практике вузы и учреждения среднего профессионального образования действенно влияют на формирование этих заданий, фактически подстраивая их количественные показатели под давно сложившиеся направления подготовки, число и специализацию профессорско-преподавательского состава. В результате, до 40% подготовленных вузами инженеров, до 30% врачей и педагогов не находят работу по специальности после окончания вуза. Конечно, можно пытаться усовершенствовать механизм размещения государственного заказа на подготовку специалистов по разным специальностям. Но результативность движения по этому пути вызывает большие сомнения. Изменить сложившиеся механизмы размещения государственного заказа, сделать их прозрачными, обеспечить открытую конкуренцию вузов и принятие решений о распределении средств в соответствии с реальным качеством обучения будет чрезвычайно сложно.

Более перспективна в этом смысле трансформация механизма финансирования профессионального образования на основе последовательной реализации принципа «деньги следуют за учащимся». Это будет стимулировать организации профессионального образования к привлечению большего количества учащихся и к приспособлению структуры специальностей, по которым ведется обучение, к потребностям рынка труда.

Сделать движение финансовых средств зависимым от реального соотношения спроса и предложения на рынке труда, а не от административной оценки потребностей экономики в различных категориях специалистов призван эксперимент по переходу на финансирование отдельных учреждений высшего профессионального образования с использованием государственных именных финансовых обязательств (далее – ГИФО), начатый на основе Постановления Правительства РФ от 14 января 2002 г. № 6 «О проведении в 2002-2003 гг. эксперимента по переходу на финансирование отдельных учреждений высшего профессионального образования с использованием государственных именных финансовых обязательств». По своей экономической сути ГИФО являются разновидностью образовательного ваучера. Они должны выдаваться выпускникам школ по итогам единого государственного экзамена, заменяющего выпускные экзамены в средней школе и вступительные экзамены в высшие и средние профессиональные учебные заведения, и призваны гарантировать оплату государством обучения в любом образовательном учреждении в пределах определенной суммы. Однако на сегодняшний день право выбора образовательного учреждения ограничено кругом участвующих в эксперименте вузов, которыми согласно Постановлению Правительства могут быть только «подведомственные Министерству образования Российской Федерации (то есть государственные – прим. автора) вузы, расположенные на территории субъектов Российской Федерации, принимающих участие в эксперименте по введению единого государственного экзамена». Категории финансовых обязательств устанавливаются в соответствии с методикой планирования и финансирования расходов на высшее профессиональное образование на основе государственных именных финансовых обязательств и порядком определения размера финансового обеспечения государственных именных финансовых обязательств в зависимости от результатов единого государственного экзамена. Иными словами, чем лучше результаты единого государственного экзамена – тем выше финансовое обеспечение ГИФО. Согласно указанному Постановлению Правительства вуз, участвующий в эксперименте, должен объявить не менее чем за 3 месяца до начала приема документов стоимость обучения по каждой специальности, направлению подготовки и форме обучения. Участвующий в эксперименте вуз обязан зачислить на первый курс на все специальности всех студентов только на основе финансовых обязательств. При этом число студентов, обучение которых осуществляется за счет средств, распределяемых на основе финансовых обязательств, без доплаты со стороны студентов должно составлять не менее 50% от общего числа студентов, зачисленных в вуз, в том числе не менее 25% от общего числа студентов по каждой специальности. Если же гражданин не вошел в число лиц, обучающихся только за счет бюджетных средств, и стоимость обучения превышает размер финансового обеспечения выданного ему финансового обязательства, он заключает с вузом договор на свое обучение и вносит разницу между стоимостью обучения и величиной финансового обеспечения финансового обязательства в порядке, установленном указанным договором.

Прогрессивный характер системы нормативного сметного финансирования по сравнению с действующим порядком финансирования не вызывает сомнения, так как предлагаемая система в значительно большей степени ориентирована на результат и интересы потребителя. Она позволяет сократить расходы на содержание искусственно раздутых штатов и излишних площадей, вытеснить с рынка заведомо неэффективных производителей, услуги которых вообще не пользуются спросом. Эта система значительно более прозрачна, и в этом смысле позволяет исключить бюджетные расходы на содержание бюджетных учреждений, которые существуют за счет коммерческой деятельности, а бесплатных услуг не предоставляют вообще или предоставляют их в минимальном объеме.

Вместе с тем, учитывая принудительный порядок размещения задания на поставку социальных услуг, эта система не позволяет решить основную проблему сметного финансирования – заинтересовать поставщиков социальных услуг в повышении эффективности своей деятельности.

3.4.1.2. Государственный социальный заказ

Альтернативой финансированию по смете доходов и расходов является государственный социальный заказ. Под государственным социальным заказом мы понимаем совокупность размещаемых на конкурсной основе договоров между государственным заказчиком и поставщиком, по условиям которых государство обязуется оплачивать социальные, образовательные, культурные, медицинские и другие социально значимые виды услуг, оказываемые поставщиком населению на бесплатной или частично оплачиваемой для потребителей этих услуг основе.

Государственный (муниципальный) социальный заказ должен быть составной частью государственного (муниципального) заказа, под которым ст. 72 Бюджетного кодекса понимает «совокупность заключенных государственных или муниципальных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг за счет средств соответствующего бюджета». В то же время, в отличие от других контрактов на поставку товаров, работ, услуг для государственных нужд договоры, заключаемые в рамках государственного (муниципального) социального заказа, имеют свою специфику. Если в обычном договоре государственного заказа заказчик и потребитель товаров (работ, услуг) совпадают в одном лице, то в договоре государственного социального заказа они разделены. Государственный заказчик (которым может быть отраслевой орган исполнительной власти ( главный распорядитель или распорядитель бюджетных средств) не является потребителем социальных услуг. Это позволяет рассматривать договор, заключаемый в рамках государственного (муниципального) социального заказа, в качестве договора в пользу третьего лица. Согласно ст. 430 Гражданского кодекса договором в пользу третьего лица признается тот, в котором стороны установили, что должнику необходимо произвести исполнение обязательств не кредитору, а указанному или не указанному в договоре третьему лицу, имеющему право требовать от должника исполнения обязательства в свою пользу.

На сегодняшний момент социальный заказ как договорная система размещения государственного заказа на поставку социальных услуг в России не применяется. Предпринимавшиеся до настоящего времени попытки внедрить основной принцип социального заказа – принцип зависимости поставщика услуг от оценки его деятельности потребителем – потерпели неудачу именно потому, что государство стремилось «сэкономить» на цене госзаказа. 

Принципиальным отличием государственного социального заказа от сметного и нормативно-целевого финансирования является то, что первый предполагает размещение задания на поставку социальных услуг не на принудительной, а на договорной основе. Причем договор должен заключаться по результатам конкурса, то есть в условиях конкуренции за доступ к бюджетным ресурсам между государственными и частными организациями, оказывающими однородные услуги. 

Учитывая, что потребителем услуг по договору государственного социального заказа является гражданин, логичным способом размещения этого заказа является предоставление права выбора поставщика услуг непосредственно потребителю (как это предполагает, в частности, система ГИФО). Однако применимость этого способа имеет свои ограничения. 

Во-первых, предоставление потребителю неограниченного права выбора поставщика услуг по системе соцзаказа в тех областях, где государство связано обязательствами по предоставлению бесплатных услуг, практически невозможно, так как потребитель может выбрать такого поставщика, цена услуг у которого неприемлемо высока для государства. Другим аргументом против предоставления потребителю неограниченного права выбора поставщика услуг в рамках системы социального заказа является неспособность потребителя к квалифицированному выбору в тех областях, где профессионализм поставщика услуг имеет принципиальное значение. Это относится, прежде всего, к образованию и здравоохранению, то есть тем видам социальных услуг, для оценки качества предоставления которых необходимы специальные знания, которые у потребителя отсутствуют. Указанные соображения приводят к выводу, что в ряде случаев предварительный отбор поставщиков социальных услуг по системе государственного социального заказа следует предоставить государству. В частности, государство может проводить среди поставщиков конкурс на поставку социальных услуг по системе государственного социального заказа, отбирая тем самым круг поставщиков с оптимальным соотношением «цена – качество». Такие конкурсы могут проводиться по действующей процедуре проведения конкурсов на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд, установленной Федеральным законом от 6 мая 1999 г. № 97-ФЗ. Соответственно потребитель сможет выбирать конкретного поставщика услуг из круга лиц, с которыми государство уже заключило предварительный договор социального заказа на определенных условиях.

Непосредственный выбор поставщика потребителем возможен преимущественно в сферах, где отсутствует обязанность государства по бесплатному предоставлению социальных услуг и нет проблемы недостаточной информированности потребителей. В частности, в культуре и спорте альтернативой сметному финансированию может быть целевое дотирование определенных категорий потребителей социально значимых видов услуг (например, услуг детских и юношеских клубов, музыкальных и спортивных школ). При этом возможна дифференциация размера дотаций в зависимости от социального положения, уровня дохода и потребностей различных потребителей культурных и спортивных услуг. Например, дотации на услуги детских спортивных секций могут предоставляться либо детям из семей, доходы которых не превышают размера прожиточного минимума, либо детям с ярко выраженными способностями, вне зависимости от уровня дохода семьи. Для обеспечения целевого характера таких дотаций их следует предоставлять также в неденежной форме (например, в виде ваучера на приобретение социальных услуг определенного вида на определенную сумму).

Обобщая проведенный анализ нормативно-целевого и договорного финансирования, заметим, что их объединяет значительно более высокая по сравнению с действующей системой степень зависимости от результатов деятельности организации. Если в действующей системе оплачивается само функционирование учреждения, то в обеих альтернативных системах – поставляемые им услуги. И при нормативно-целевом финансировании, и при финансировании по системе социального заказа организация не может рассчитывать на бюджетные средства, если ее услуги совсем не пользуются спросом.

Однако не следует недооценивать и степень отличия нормативно-целевого финансирования от договорного финансирования. В первом случае размещение заказа на предоставление социальных услуг происходит на внедоговорной основе. Государство на правах учредителя просто устанавливает организациям задания по оказанию государственных (муниципальных) услуг. Когда государственный заказ является принудительным, трудно ожидать от поставщика заинтересованности и добросовестного отношения к его выполнению. Если же рассчитанные административным путем нормативы финансирования не будут покрывать необходимых затрат на предоставление данных услуг (что вполне вероятно, учитывая односторонний характер их установления), задание учредителя просто не будет выполняться, как не выполняется оно в настоящее время. 

Кроме того, внедоговорной способ размещения заданий на оказание социальных услуг серьезно ограничивает конкуренцию между их поставщиками. Во-первых, он заведомо исключает доступ частных организаций к бюджетному финансированию. Во-вторых, при нормативно-целевом финансировании стоимость социальных услуг определяется административным, а не рыночным путем. Когда затраты на оказание социальных услуг калькулируются государственным заказчиком и оплачиваются по единым для всех производителей нормативам, конкуренция между поставщиками этих услуг исключается. А раз отсутствует конкуренция, то нет и стимулов к снижению издержек и повышению качества услуг. В этом смысле внедоговорное размещение заказа на поставку социальных услуг, задуманное в качестве средства минимизации для государства стоимости закупки соответствующих услуг, может оказать прямо противоположное действие. При таком подходе государственные поставщики, защищенные от конкуренции между собой и со стороны частного сектора, из конкурентов за доступ к государственному финансированию превращаются в союзников в обосновании необходимости повышения нормативов затрат на оказание социальных услуг.

Таким образом, нормативно-целевое финансирование воспроизводит недостатки существующей системы: с одной стороны, оно не обеспечивает покрытия затрат организаций на оказание социальных услуг, с другой – оно не содержит стимулов к снижению этих затрат. Учитывая это, использование нормативно-целевого финансирования представляется желательным, но ограничиваться случаями, когда размещение социального заказа на конкурентной основе оказалось невозможным (например, в случаях, когда никто из участников конкурса не предложил приемлемой для государства цены либо количество поставщиков, предложивших приемлемую цену, не способно полностью удовлетворить потребности в соответствующих услугах). 

3.4.2. Альтернативные способы реорганизации 
бюджетных учреждений

3.4.2.1. Способы реорганизации бюджетных учреждений 
при переходе на систему государственного социального заказа

Как было показано в предыдущем разделе, государственный социальный заказ от нормативно-целевого финансирования отличает договорной и конкурсный порядок размещения. Поэтому последовательное внедрение социального заказа предполагает, с одной стороны, отсутствие у организаций, возникающих в процессе реорганизации бюджетных учреждений, каких-либо преференций в отношениях с государством по сравнению с аналогичными частными организациями, а с другой – отсутствие у государства как заказчика их услуг предпочтений по сравнению с прочими их клиентами. Следовательно, преобразование бюджетных учреждений в этом случае должно осуществляться в одну из существующих организационно-правовых форм, предусмотренных законодательством для субъектов частного права, за исключением государственных унитарных предприятий. Исключение государственных унитарных предприятий из числа организационно-правовых форм, в которые могут преобразовываться бюджетные учреждения, связано с тем, что в данном случае не реализуется одна из основных задач реорганизации – снятие с государства имущественной ответственности за результаты деятельности создающегося юридического лица
.

Учитывая, что действующее законодательство не предусматривает возможности существования юридических лиц, не обладающих имуществом на праве собственности (за исключением учреждений и государственных унитарных предприятий
), реорганизация бюджетных учреждений неизбежно сопряжена с приватизацией, так как действующее законодательство
 понимает под приватизацией «возмездное отчуждение имущества, находящегося в собственности Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, в собственность физических и (или) юридических лиц». Соответственно, даже в случае, когда государство является единственным учредителем вновь созданного юридического лица, приватизация имеет место с точки зрения закона.

Можно выделить четыре основные варианта реорганизации в зависимости от коммерческого или некоммерческого характера деятельности вновь создаваемого юридического лица и состава его учредителей.

1) Полная коммерческая приватизация. 

Данный вариант является наиболее радикальным, так как предполагает не только полную утрату государством контроля за имуществом и деятельностью создающейся организации, но и изменение характера ее деятельности, в том числе, возможное перепрофилирование. Поэтому данный вариант реорганизации следует рассматривать как исключительный, приемлемый исключительно в ситуации, когда реорганизуемое бюджетное учреждение (или отдельные его подразделения) на протяжении многих лет фактически действует как коммерческая организация, доходы которого не направляются на выполнение основных уставных функций. Этот вариант может распространяться на «центры прибыли», действующие в структуре бюджетных учреждений – коммерческие факультеты в вузах, врачебные кабинеты, оказывающие медицинские услуги, не входящие в программу государственных гарантий. 

В данном варианте приватизация должна осуществляться исключительно на платной конкурсной основе (то есть без предоставления коллективу указанных учреждений или их подразделений каких-либо преимуществ по сравнению с другими претендентами на данное государственное имущество). При этом приватизация может осуществляться как с недвижимостью, так и без нее (то есть с передачей недвижимости, ранее закрепленной за бюджетным учреждением, в государственную собственность и последующим предоставлением ее организации, созданной в результате реорганизации, на правах аренды по коммерческим ставкам). 

2) Формальная коммерческая приватизация, под которой мы понимаем преобразование бюджетного учреждения в хозяйственное общество с преобладающей долей государства в уставном капитале. Формальной данная приватизация является в том смысле, что, хотя преобразование учреждения в хозяйственное общество влечет формальную утрату государством права собственности на его имущество (которое передается создающемуся обществу), государство в качестве учредителя сохраняет контроль за деятельностью этого общества и право на получение прибыли от нее.

Данный вариант также следует рассматривать как исключительный, так как он предполагает, что реорганизуемое бюджетное учреждение не только не нуждалось в бюджетном финансировании, но напротив, могло приносить государству прибыль. В отличие от предыдущего варианта, данный применим в случаях, когда деятельность реорганизуемого учреждения имеет значение для государства. По сравнению с некоммерческой приватизацией этот вариант позволяет привлечь частные инвестиции в реконструкцию или модернизацию создающейся организации. Учитывая коммерческий характер приватизации, она также допустима исключительно на платной основе.

3) Полная некоммерческая приватизация.

Этот вариант предполагает преобразование бюджетного учреждения в некоммерческую организацию без участия государства в составе ее учредителей или с незначительным его участием. Поскольку в данном случае государство утрачивает контроль за создающейся организацией, для государства этот вариант не отличается от коммерческой приватизации и должен осуществляться по тем же правилам – то есть любое государственное имущество, как недвижимое, так и движимое, может передаваться в собственность создающейся организации исключительно на платной основе. При этом создающейся некоммерческой организации вместо выкупа недвижимого имущества может быть предложено сохранить его за собой на правах аренды по коммерческим ставкам.

Данный вариант реорганизации может быть реализован  в здравоохранении для легализации участия населения в оплате медицинской помощи. Согласно Конституции РФ, граждане вправе получать бесплатную медицинскую помощь только в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения. На некоммерческие организации других форм это положение не распространяется, и они могут легально предусматривать введение соплатежей населения за оказываемые услуги. В то же время, в случае участия приватизированных учреждений здравоохранения в реализации программ обязательного медицинского страхования, они могут сохранить и доступ к государственному финансированию.

4) Формальная некоммерческая приватизация.

Формальная некоммерческая приватизация имеет место, когда государство остается единственным или основным учредителем некоммерческой организации – правопреемника бюджетного учреждения. Формальный ее характер выражается в том, что государство в качестве основного учредителя сохраняет контроль за ее деятельностью. Данная форма приватизации фактически означает преобразование государственных (муниципальных) учреждений в квазигосударственные организации. Смысл такого преобразования – в создании более гибких организаций, структура и принципы деятельности которых в большей мере отвечают интересам их учредителей, чем традиционные учреждения, работающие на основании типовых отраслевых положений. 

Закон «О некоммерческих организациях» наделяет высший орган управления некоммерческой организацией (обычно формируемый из числа учредителей), в частности, полномочиями по внесению изменений в устав, формированию исполнительных органов некоммерческих организаций, определению приоритетных направлений их деятельности, утверждению финансового плана, годового отчета и бухгалтерского баланса (п. 3 ст. 29). Причем утвержденный учредителем устав некоммерческой организации может предусматривать дополнительные исключительные права ее органов управления, формируемых из числа их учредителей. Соответственно, устав некоммерческой организации, созданной в результате реорганизации бюджетного учреждения, может относить к компетенции ее органов управления, в которых государству принадлежит большинство голосов, решение любых вопросов ее деятельности: в том числе, контроль за ценами на ее услуги. В этом смысле формальная некоммерческая приватизация позволяет государству сохранить достаточно жесткий контроль над деятельностью реорганизуемых бюджетных учреждений. Именно поэтому этот вариант реорганизации, на наш взгляд, должен быть базовым при преобразовании бюджетных учреждений, поставляющих услуги, бесплатное предоставление которых в государственных организациях гарантирует Конституция.

В то же время, контроль учредителя над деятельностью автономной некоммерческой организации не должен перерождаться в диктат. Так, ст. 10 Закона «О некоммерческих организациях» позволяет учредителям автономной некоммерческой организации пользоваться ее услугами только на равных условиях с другими потребителями. Эта норма защищает автономную некоммерческую организацию от навязывания учредителем убыточных для нее сделок в пользу последнего, хотя применительно к другим организационно-правовым формам законодательство непосредственно не предусматривает аналогичных правил. Указанную норму ст. 10 нельзя считать спецификой правового статуса автономной некоммерческой организации. Как говорилось раннее, законодательство защищает любое юридическое лицо, несущее полную ответственность по своим обязательствам, от диктата со стороны учредителей. Так, несмотря на общий принцип, в соответствии с которым учредители (участники) юридического лица не несут ответственности по его обязательствам, п. 3 ст. 56 Гражданского кодекса позволяет привлечь учредителей (участников) любого юридического лица к субсидиарной ответственности по его обязательствам в случае, если его банкротство вызвано исполнением обязательных для юридического лица указаний учредителей (участников). Таким образом, в какую бы организационно-правовую форму ни преобразовывались бывшие бюджетные учреждения, государство не может в одностороннем порядке устанавливать для них обязательные задания по предоставлению социальных услуг без риска возникновения субсидиарной ответственности государства по их обязательствам, если выполнение таких заданий может привести их к банкротству. 

Как отмечалось выше, формальная некоммерческая приватизация допускает возможность участия в составе учредителей и частных лиц (при условии, что государство сохраняет преобладающее влияние в высшем органе управления организацией). В пользу такого варианта решения вопроса можно привести тот аргумент, что он позволит привлечь частные инвестиции в социальную сферу. В то же время, учитывая, что прибыль некоммерческой организации по законодательству не подлежит распределению среди ее учредителей, возможности привлечения частных инвестиций в данном варианте имеют естественные ограничения. 

Дополнительным аргументом в пользу формальной некоммерческой приватизации в образовании является существование законодательного запрета на приватизацию государственных и муниципальных образовательных учреждений, установленного Федеральным законом от 16.05.95 №74-ФЗ «О сохранении статуса государственных и муниципальных образовательных учреждений и моратории на их приватизацию». Конечно, даже для проведения формальной некоммерческой приватизации в этот закон потребуется вносить поправки, в соответствии с которыми его действие не распространяется на преобразование образовательных учреждений в другие формы некоммерческих организаций, учредителем которых является государство. Однако политически добиться этого значительно проще, чем полной отмены данного закона. Аргументами в пользу такого решения вопроса будет обеспечение наиболее полных институциональных гарантий сохранения профильной деятельности организаций и использования закрепляемого за ним имущества по прямому назначению, а также соблюдения интересов работников приватизируемых учреждений. 

Из существующих организационно-правовых форм некоммерческих организаций наиболее предпочтительной для формальной некоммерческой приватизации представляется так называемая автономная некоммерческая организация – то есть «не имеющая членства некоммерческая организация, учрежденная гражданами и (или) юридическими лицами на основе добровольных имущественных взносов в целях предоставления услуг в области образования, здравоохранения, культуры, науки, права, физической культуры и спорта и иных услуг» (ст. 10 Закона от 12.01.96 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»). Имущество, переданное автономной некоммерческой организации ее учредителями, является собственностью автономной некоммерческой организации. Учредители не отвечают по обязательствам созданной ими автономной некоммерческой организации, а она не отвечает по обязательствам своих учредителей.

Некоторым препятствием к реализации этого варианта реорганизации является то, что Закон «О некоммерческих организациях» прямо не указывает на возможность учреждения автономных некоммерческих организаций государством и муниципальными образованиями. Хотя органы государственной власти пользуются правами юридического лица (и с этой точки зрения могут выступать учредителями автономных некоммерческих организаций), они имеют так называемую специальную правоспособность – то есть им запрещено совершать действия, на которые у них отсутствуют специальные правомочия. Поэтому для легализации государственного участия в создании автономных некоммерческих организаций представляется целесообразным внести уточнение в Закон «О некоммерческих организациях», предусматривающее возможность учреждения автономных некоммерческих организаций государством и муниципальными образованиями.

При преобразовании бюджетных учреждений в автономные некоммерческие организации с государственным участием (далее – ГАНК) сохранение за ними государственного имущества на праве оперативного управления юридически невозможно, т.к. согласно Гражданскому кодексу государственное имущество на праве оперативного управления может закрепляться только за учреждениями или казенными предприятиями. Несмотря на сохраняющиеся возможности контроля государства за деятельностью ГАНК, бесплатная передача ей в собственность недвижимого и особо дорогостоящего движимого имущества представляется нежелательной, так как в данном случае возникает риск обращения взыскания на указанное имущество по обязательствам ГАНК. Кроме того, в отношении некоммерческих организаций действует общее правило, в соответствии с которым при ликвидации некоммерческой организации ее имущество не подлежит возврату учредителю и «направляется … на цели, в интересах которых она была создана, и (или) на благотворительные цели». Поэтому, на наш взгляд, бесплатно в собственность ГАНК может быть передано только движимое имущество (за исключением особо дорогостоящего). Недвижимое и особо дорогостоящее движимое имущество, ранее закрепленное в оперативном управлении бюджетного учреждения, должно оставаться в собственности государства и передаваться ГАНК на правах аренды по льготным ставкам или безвозмездного пользования либо передаваться в собственность ГАНК на платной основе. Последняя альтернатива представляется маловероятной, так как прибыль некоммерческой организации по определению не подлежит распределению между учредителями, а следовательно, даже в случае, если кроме государства в учреждении ГАНК будут принимать участие иные лица (например, члены ее трудового коллектива), они не заинтересованы в осуществлении серьезных инвестиций. Поэтому базовым вариантом является передача недвижимого имущества, ранее принадлежавшего реорганизуемому бюджетному учреждению на праве оперативного управления, в аренду ГАНК по льготным ставкам или даже в безвозмездное пользование.

Известным недостатком такого решения вопроса является необходимость передачи указанного имущества с баланса организации, созданной в процессе реорганизации бюджетного учреждения, на баланс Министерства государственного имущества. В настоящее время арендаторы государственного недвижимого имущества находятся в большой зависимости от Мингосимущества, которое вправе в одностороннем порядке пересматривать ставки арендной платы и иные существенные условия аренды. Поэтому при избрании этого варианта реорганизации потребуется принятие специальных нормативных актов, ослабляющих степень зависимости арендаторов из числа реорганизованных бюджетных учреждений от Мингосимущества РФ. Правительством РФ должен быть утвержден типовой договор аренды (безвозмездного пользования) недвижимости для государственных автономных некоммерческих организаций, предусматривающий, в частности, такие существенные условия договора как:

· бессрочный характер договора; 

· исчерпывающий перечень оснований для его расторжения по инициативе арендодателя (в частности, ликвидация автономной некоммерческой организации; виновное причинение ущерба имуществу, являющемуся предметом договора; длительное неисполнение обязательств по внесению арендной платы, если аренда носит платный характер);

· обязательства сторон по производству капитального и текущего ремонта (по общему правилу в договорах аренды обязанность производства капитального ремонта за свой счет лежит на арендодателе, а текущего – на арендаторе – с . 616 ГК; в договорах безвозмездного пользования все расходы по капитальному и текущему ремонту несет ссудополучатель, если иное не предусмотрено договором – ст. 695 ГК);в случае возложения обязанностей по ремонту на арендатора, в договоре должны четко оговариваться виды ремонтных работ, которые он должен произвести за свой счет, и максимальные качественные (технологические) требования к производству таких работ; естественно, что при возложении текущего ремонта на арендатора соответствующие расходы должны закладываться в стоимость услуг, оплачиваемых по системе государственного социального заказа;

· запрет навязывания арендатору услуг государственной эксплуатационной организации, выступающей от имени собственника недвижимости (в случаях, когда здание передается арендатору целиком, назначение собственником эксплуатационной организации должно быть в принципе запрещено; в остальных случаях в договоре должно быть закреплено право арендаторов участвовать в выборе эксплуатационной организации);

· максимальные ставки арендной платы (если таковая будет предусмотрена) и прозрачный порядок их индексации в связи с инфляцией (например, по индексу потребительских цен).

Одним из наиболее спорных условий договора аренды, несомненно, станет право арендатора по передаче имущества в субаренду. До сих пор для многих бюджетных учреждений доходы от сдачи государственного имущества в субаренду являются существенной статьей доходов, хотя указанные доходы прежде доходов от платных услуг стали отражаться в общей смете бюджетных учреждений. Между тем, мы не усматриваем оснований для сохранения указанных доходов в распоряжении бюджетных учреждений или автономных некоммерческих организаций. Ведь государственное имущество предоставляется этим организациям в безвозмездное пользование (или пользование на льготных условиях) для выполнения социальных функций. Соответственно, если все это имущество или его часть передается третьим лицам для использования в коммерческих целях, основания для сохранения льгот по арендной плате отпадают, и все доходы, получаемые с субарендатора, должны поступать в бюджет. Исходя из этого, представляется целесообразным установить запрет на передачу в субаренду государственного имущества, арендуемого автономной некоммерческой организацией, и рассматривать нарушение указанного запрета в качестве одного из оснований к расторжению договора. В то же время, в целях поощрения автономных некоммерческих организаций к рациональному использованию государственных площадей можно предусмотреть определенные комиссионные за привлечение коммерческих арендаторов на предоставленные им площади.

Учитывая, что льготные условия пользования государственной недвижимостью в данном случае обусловлены возложением на автономную некоммерческую организацию социальных функций, дополнительным основанием для расторжения договора аренды, на наш взгляд, должен быть отказ автономной некоммерческой организации от заключения договора государственного социального заказа, если такой договор не влечет убытков для организации. В то же время, в подобной ситуации арендатору может быть предоставлено преимущественное право заключения договора аренды указанной недвижимости по коммерческим ставкам. 

Более сложен вопрос о возможных последствиях проигрыша государственной автономной некоммерческой организации в конкурсе за право заключения договора социального заказа (что вполне вероятно, например, если право выбора поставщика услуг предоставлено потребителю). В этой ситуации данная организация не отказывается от выполнения возложенных на нее социальных функций, однако объективно не имеет оснований к льготному пользованию государственным имуществом. Соответственно возникает вопрос о целесообразности взыскания с нее арендной платы по рыночным ставкам. Еще один трудноразрешимый вопрос из этой серии – следует ли дифференцировать ставки арендной платы для двух государственных организаций, выполняющих разный объем соцзаказа.

Вообще, с точки зрения теории, предоставление льгот по арендной плате в обмен на обязательства по выполнению социального заказа не представляется рациональным. Прежде всего потому, что это искусственно ограничивает конкуренцию при размещении соцзаказа, а значит – увеличивает его стоимость. Если при установлении рыночных ставок аренды государство может закупать социальные услуги у любых поставщиков на конкурсной основе, то при льготных ставках аренды для государственных организаций оно вынуждено закупать услуги преимущественно у этих организаций, что при прочих равных условиях всегда обойдется дороже. Кроме того, льготные ставки арендной платы представляют собой ни что иное, как повышение стоимости единицы услуг для государственных организаций, что дискриминирует частных поставщиков аналогичных услуг. Следует учитывать и то, что данная зачетная схема страдает недостатком прозрачности, нарушает эквивалентность обмена и поощряет недобросовестное поведение той из сторон, выполнение обязательств которой труднее проконтролировать. Учитывая эти соображения, в долгосрочной перспективе представляется целесообразным установление арендных ставок для государственных некоммерческих организаций на рыночном уровне с одновременным включением затрат на аренду помещений в цену услуг, предоставляемых ими по договорам соцзаказа. При этом в целях минимизации встречных финансовых потоков может применяться прозрачный механизм взаимозачета обязательств по арендной плате и по оплате соцзаказа. Если же государственная организация по тем или иным причинам не участвовала в выполнении социального заказа или сумма предоставленных ей льгот по аренде превышает стоимость предоставленных ею социальных услуг, по итогам отчетного периода она должна будет вернуть в бюджет сумму предоставленных ей льгот по аренде помещения за вычетом стоимости оказанных ею социальных услуг. Это решит и проблему обеспечения равных условий для государственных и частных поставщиков социальных услуг. Однако очевидно, что на первых этапах реорганизации такое решение вопроса является неприемлемым, так как государство вряд ли в состоянии оплачивать социальные услуги по ценам, полностью учитывающим рыночные ставки аренды недвижимости (особенно в крупных городах). Соответственно, в качестве базового варианта реорганизации мы рассматриваем ситуацию передачи государственного недвижимого имущества организациям, создающимся в процессе реорганизации, в безвозмездное пользование или аренду по льготным ставкам.

3.4.2.2. Способы реорганизации бюджетных учреждений 
при переходе на нормативно-целевое финансирование

Если концепция государственного социального заказа допускает многочисленные варианты преобразования действующих бюджетных учреждений, используя разнообразные уже существующие формы организаций, то переход к нормативно-целевому финансированию предполагает создание специальной организационно-правовой формы, в которую должны преобразовываться бюджетные учреждения.

В сентябре 2001 г. Минэкономразвития России обратилось в Правительство с письмом, в котором предложило рассмотреть на заседании правительства доклад с обоснованием целесообразности создания новой формы государственной (муниципальной) некоммерческой организации, альтернативной организационно-правовой форме учреждения. Логика доклада заключалась в следующем. Учреждение призвано выполнять задание собственника (учредителя), действовать на основании сметы доходов и расходов, в силу этого находится под постоянным контролем учредителя и практически лишено хозяйственной самостоятельности. Организации же социальной сферы должны гибко реагировать на изменение спроса и иметь стимулы для повышения эффективности оказания услуг. В этой связи в докладе предлагается новая форма некоммерческой организации по предоставлению услуг в области образования, здравоохранения и культуры, имущество которой находилось бы в государственной (муниципальной) собственности, но собственник ее не нес бы субсидиарной ответственности по ее обязательствам и не финансировал бы ее по смете доходов и расходов. Кроме того, такая организация должна ориентироваться в своей деятельности на конкретные нужды потребителей социально-культурных услуг, иметь высокую степень самостоятельности и нести ответственность по своим обязательствам, выполнять задания собственника по оказанию социально-культурных услуг установленного качества и гарантированно получать бюджетные средства в качестве оплаты за исполнение задания. Подобным организациям должно быть разрешено предоставлять платные услуги населению, привлекать иные внебюджетные источники финансирования и свободно распоряжаться полученными средствами. Их деятельность должна быть прозрачна, то есть быть предметом публичной отчетности, а представители общественности и потребители услуг должны прямо участвовать в управлении такой организацией, будучи членами ее попечительского совета. Такую новую организационно-правовую форму предложено именовать специализированной государственной (муниципальной) некоммерческой организацией. 

Согласно законопроекту «О специализированной государственной некоммерческой организации» она наделяется государственным имуществом на праве хозяйственного ведения, однако без возможности обращения взыскания на это имущество по обязательствам организации. Между тем, право хозяйственного ведения, представляет собой своего рода суррогат права собственности. Оно не используется в правовых системах стран с рыночной экономикой, и было изобретено в советский период в попытке примирить государственную собственность на производственные фонды с определенной хозяйственной самостоятельностью предприятий. До принятия действующего Гражданского кодекса РФ существовало так называемое право «полного хозяйственного ведения», которое предоставляло государственным предприятиям полномочия по самостоятельному распоряжению всем закрепленным за ними государственным имуществом (как движимым, так и недвижимым), что вело к утрате государством указанного имущества в результате злоупотреблений со стороны администрации предприятий. Для противодействия этим негативным тенденциям право полного хозяйственного ведения было сужено Гражданским кодексом 1996 г. Теперь сделки по распоряжению недвижимым имуществом государственные предприятия вправе осуществлять лишь с согласия собственника (п. 2 ст. 295 Гражданского кодекса).

Однако это не сняло проблемы, так как утрата недвижимого имущества, закрепленного за государственными предприятиями, может произойти не только в результате сделок по распоряжению этим имуществом, но и в порядке обращения взыскания на это имущество по обязательствам государственного предприятия. В соответствии с определением юридического лица, содержащимся в п. 1 ст. 48 Гражданского кодекса, «юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении (курсив авт.) или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом». Таким образом, несмотря на формальное закрепление Гражданским кодексом принципа самостоятельной ответственности юридических лиц по своим обязательствам, данная статья предполагает ответственность государства своим недвижимым имуществом, закрепленным за предприятием, по долгам государственного предприятия. Поэтому с экономической точки зрения идея Минэкономразвития об устранении ответственности государства своим недвижимым имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения за государственными специализированными некоммерческими организациями, по их обязательствам вполне оправдана. Фактически предлагаемая Минэкономразвития идея равносильна наделению реорганизуемых бюджетных учреждений недвижимостью на правах безвозмездного пользования. 

Однако юридически предлагаемое Минэкономразвития решение небезупречно. Во-первых, оно закрепляет в законодательстве институт хозяйственного ведения, который, на наш взгляд, подлежит ликвидации именно ввиду экономической уязвимости одновременного существования вещного права двух лиц на одно и то же имущество.

Во-вторых, как уже отмечалось, оно потребует изменения такого базового понятия гражданского права как понятие «юридического лица», содержащегося в п. 1 ст. 48 Гражданского кодекса. Правда, указанная норма не содержит оговорки об ответственности юридического лица по своим обязательствам всем имуществом, принадлежащим ему на вещном праве, что порождает предположение о допустимости ограничения ответственности юридического лица по своим обязательствам частью или определенными видами принадлежащего ему имущества. Но такое толкование противоречит п. 1 ст. 56 ГК, в соответствии с которым «юридические лица, кроме финансируемых собственником учреждений, отвечают по своим обязательствам всем принадлежащим им имуществом». Причем содержащееся в данной норме исключение в отношении финансируемых собственником учреждений, которые отвечают по своим обязательствам «находящимися в их распоряжении денежными средствами» в действительности не подрывает принцип полной имущественной ответственности юридических лиц по своим обязательствам, а напротив подтверждает его, так как согласно п. 2 ст. 120 ГК при недостаточности находящихся в распоряжении учреждения денежных средств «субсидиарную ответственность по его обязательствам несет собственник». Из анализа указанных норм Гражданского кодекса в их совокупности следует однозначный вывод, что законодатель исходит из принципа ответственности юридического лица по своим обязательствам всем своим имуществом, и допускает ограничение размеров этой ответственности только при условии перевода соответствующих обязательств на учредителя юридического лица. Между тем, как говорилось выше, авторы законопроекта «О специализированных государственных (муниципальных) некоммерческих организациях» предлагают не только ограничение пределов их ответственности стоимостью принадлежащего им движимого имущества, но и устранение субсидиарной ответственности учредителя по их долгам.

Если же закрепить недвижимость за специализированными государственными некоммерческими организациями на праве хозяйственного ведения, отказавшись от внесения изменений в содержание права хозяйственного ведения в том виде, в каком оно закреплено Гражданским кодексом, мы вернемся к существующему положению вещей. То есть возникнет риск преднамеренного наращивания специализированными государственными некоммерческими организациями обязательств перед своими контрагентами по сговору с ними с целью получения в качестве обеспечения долгов государственной недвижимости. Во избежание этого придется снова вводить ограничения на принятие обязательств специализированными государственными некоммерческими организациями, то есть мы снова вернемся к тем проблемам, для преодоления которых предпринимаем реорганизацию бюджетных учреждений.

Для того чтобы разрешить проблему уязвимости института хозяйственного ведения, правильнее не включать дополнительные ограничения в его состав, поскольку это вступает в противоречие с другими базовыми положениями Гражданского кодекса, а отказаться от использования этого института в качестве ключевого признака той формы организации, в которую рекомендуется преобразовывать бюджетные учреждения.

Другая ключевая характеристика предложенной формы государственной (муниципальной) специализированной некоммерческой организации состоит в том, что традиционное бюджетное финансирование по смете доходов и расходов должно быть заменено в отношениях со специализированными государственными некоммерческими организациями «полным или частичным возмещением расходов на оказание конкретных услуг конкретным категориям потребителей (принципы обязательного медицинского страхования, государственных именных финансовых обязательств в образовании и др.)». Согласно ст. 17 законопроекта «учредитель вправе устанавливать организации задания по оказанию государственных (муниципальных) услуг при условии финансирования этих услуг из соответствующего бюджета по нормативам, обеспечивающим полное возмещение затрат на оказание государственных (муниципальных) услуг в соответствии с заданием». Справедливо было бы отметить, что наряду с нормативно-целевым финансированием авторы анализируемого законопроекта допускают финансирование государственных специализированных организаций «в форме оплаты товаров, работ, услуг, выполняемых этими организациями по государственным (муниципальным) заказам, или в рамках конкретных видов обязательного социального страхования».

Однако практика дает основания для серьезных сомнений в возможности одновременного сосуществования конкурентной и внеконкурентной систем размещения социального заказа. В случае реализации предлагаемого подхода система социального заказа, предполагающая конкурентный отбор поставщиков услуг, может оказаться не внедренной, так как из трех сторон отношений, возникающих в процессе размещения заказа на поставку социальных услуг, в конкурентном его размещении заинтересована сторона наименее влиятельная, – то есть потребители социальных услуг. Среди поставщиков социальных услуг в нем заинтересованы лишь наиболее эффективные, которых меньшинство. Большинству же проще либо добиваться повышения нормативов финансирования в административном порядке, либо просто не выполнять навязанные учредителем задания, мотивируя это недостаточностью финансирования. Еще менее заинтересованы во внедрении конкурсной системы отбора поставщиков социальных услуг государственные заказчики, для которых переход к ней означает утрату значительной части властных полномочий, а именно – полномочий по установлению стоимости социальных услуг. Эти соображения приводят к выводу, что внедрение конкурсной системы размещения социального заказа возможно только «волюнтаристским» путем, исключающим возможность выбора между конкурсной и внеконкурсной системами отбора поставщиков. Конкурсная система должна быть законодательно признана обязательной, что не исключает права государственных заказчиков размещать заказ на предоставление социальных услуг среди государственных организаций на согласованных с ними условиях в случаях, когда размещение задания на конкурсной основе оказалось невозможным. Такая ситуация может сложиться, например, если все участники конкурса предложили цену, превосходящую финансовые возможности государства, или если победители конкурса не способны обеспечить необходимый объем поставки социальных услуг. В то же время, во избежание злоупотреблений со стороны государственного заказчика необходимо строго законодательно регламентировать основания и порядок отступления от конкурсного порядка размещения социального заказа (как это сделано в законе «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» применительно к другим видам государственного заказа).

Из норм законопроекта «О специализированных государственных (муниципальных) некоммерческих организациях» следует, что государственным специализированным некоммерческим организациям бюджетное финансирование должно быть гарантировано. Эта мысль прямо выражена в п. 5 ст. 17 проекта закона, согласно которому «преобразование учреждений, финансируемых из средств соответствующих бюджетов и государственных внебюджетных фондов, в специализированные организации не является основанием для исключения вновь образованной структуры из числа получателей бюджетных средств». Вполне понятны причины включения в законопроект такого рода нормы: это стремление сохранить гарантии государственного финансирования для действующих государственных и муниципальных учреждений здравоохранения, образования, культуры и др. Но следует отдавать себе отчет в том, что эта норма законопроекта вступает в противоречие с принципом конкурсного размещения государственного социального заказа.

Таким образом, концепция создания новой организационно-правовой формы – государственной (муниципальной) специализированной некоммерческой организации – для преобразования бюджетных учреждений обладает изъянами с точки зрения принципов гражданского права и экономических принципов обеспечения эффективного использования ресурсов. 

Вместе с тем, эта концепция имеет целый ряд политико-экономических преимуществ тактического характера. Очевидно, что в отличие от конкурсного размещения социального заказа идея нормативного сметного финансирования встретит значительно меньше сопротивления в заинтересованных кругах. Для бюджетных учреждений она более приемлема, так как позволяет им сохранить значительную часть преимуществ статуса государственной организации, которыми они сейчас пользуются, не только не потеряв, но даже расширив коммерческую автономию. Во-первых, преобразование бюджетного учреждения в специализированную некоммерческую организацию снимет все существующие ограничения на право распоряжения внебюджетными доходами (так как уже никто не будет утверждать для них смету доходов и расходов) и оградит от угрозы еще большего ограничения этого права в будущем. При этом существенную часть этих доходов будет возможно получать по-прежнему за счет бесплатного использования государственного имущества. Если изложенная выше концепция функционирования государственных автономных некоммерческих организаций (ГАНК) предполагает установление запрета на субаренду, то концепция государственной специализированной некоммерческой организации сохраняет за бывшими бюджетными учреждениями право на безвозмездное пользование государственным недвижимым имуществом с неограниченными возможностями сдачи его в коммерческую аренду и присвоения соответствующих (по существу – бюджетных) доходов. Если концепция государственного социального заказа предполагает конкуренцию за доступ к бюджетным ресурсам между государственными и частными организациями, оказывающими однородные услуги, то законопроект о государственных специализированных некоммерческих организациях гарантирует им государственное финансирование вне зависимости от конкурентоспособности предоставляемых ими услуг. На первый взгляд, возможность одностороннего установления учредителем заданий по предоставлению социальных услуг нивелирует указанные преимущества статуса государственных специализированных некоммерческих организаций. В действительности, однако, положение государственных специализированных некоммерческих организаций в этом смысле будет не только не хуже, но значительно лучше, чем у бюджетных учреждений. Если по действующему законодательству вышестоящий распорядитель бюджетных средств может обязать бюджетные учреждения направлять часть доходов от платных услуг на выполнение уставных функций (то есть по существу заданий собственника), то государственная специализированная некоммерческая организация будет связана заданиями учредителя лишь в той мере, в какой они обеспечены прямым бюджетным финансированием. Ведь очевидно, что привлечь организацию к ответственности за невыполнение заданий учредителя в условиях недостаточности финансирования невозможно, тем более, что в отсутствие рынка соответствующих услуг можно обосновать любые затраты, а, следовательно, нельзя с уверенностью утверждать, что предоставленное государством финансирование является достаточным. 

Нет особых поводов для недовольства и у главных распорядителей бюджетных средств по соответствующим разделам бюджета, которые будут устанавливать «обязательные» для подведомственных государственных организаций задания, так как предлагаемая система серьезно не покушается на их распорядительные полномочия. Конечно, введение единых для всех бюджетных организаций нормативов финансовых затрат на оказание государственных услуг сделает процесс распределения текущих бюджетных ассигнований более прозрачным. Однако за распорядителями бюджетных средств останется главное полномочие – закреплять между подведомственными организациями государственную собственность на безвозмездной основе, а значит, возможности для манипулирования этими организациями останутся достаточно широкими. Таким образом, идея преобразования бюджетных учреждений в государственные специализированные некоммерческие учреждения должна быть охотно принята обеими заинтересованными сторонами, от мнения которых зависят перспективы ее принятия. 

Таким образом, предложения о создании государственной (муниципальной) специализированной некоммерческой организации имеют больше шансов на принятие в сравнении с предложением о преобразовании бюджетных учреждений в автономные некоммерческие организации с заменой сметного финансирования на конкурсное размещение социального заказа.

Проведенный в настоящем разделе сравнительный анализ альтернативных способов реорганизации высокоокупаемых бюджетных учреждений – путем преобразования их в одну из предусмотренных действующим законодательством организационно-правовых форм или путем создания новой организационно-правовой формы для их реорганизации – приводит к выводу о том, что первый способ реорганизации имеет больше преимуществ в стратегической перспективе. Главным аргументом в пользу второго способа реорганизации является то, что он более «проходим» политически. В то же время, не следует забывать о том, что при этом сохраняется целый ряд принципов функционирования действующей системы бюджетных организаций в социальной сфере, которые являются препятствием к повышению эффективности их деятельности. Это такой же пережиток советского законодательства, как право хозяйственного ведения, привилегии государственных организаций по бесплатному и бесконтрольному пользованию недвижимостью, отсутствие конкуренции со стороны частных поставщиков, внеконкурсная система отбора поставщиков социальных услуг и, как следствие, отсутствие стимулов к выполнению заданий по их предоставлению, повышению качества и снижению издержек по их оказанию.

3.5. Порядок проведения реорганизации 
бюджетных учреждений

При проведении реформы бюджетной сети необходимо помимо концептуальных решить ряд технических вопросов, касающихся  тактики реорганизации. Первый из них состоит в том, от кого должна исходить инициатива реорганизации: от государства как учредителя бюджетных учреждений или от них самих, иначе говоря, должна ли реорганизация бюджетных учреждений быть добровольной или принудительной. Второй заключается в том, кому должно принадлежать право принятия решения о реорганизации в случае, если инициатива ее проведения исходит от самого бюджетного учреждения, или иными словами: может ли государство отказать бюджетному учреждению в реорганизации. Второй вопрос в сущности сводится к вопросу о том, должна ли реорганизация носить стихийный или плановый характер, в последнем случае необходимо отдельно рассмотреть возможные ограничения, применяемые в процессе плановой реорганизации.

3.5.1. Выбор между добровольной и принудительной 
реорганизацией

На наш взгляд, преимущественным способом реорганизации должна быть добровольная реорганизация, то есть реорганизация по инициативе самих бюджетных учреждений. Предпосылкой к ней является то, что при ужесточении финансовой дисциплины и установлении контроля за расходованием средств, получаемых от платных услуг, учреждения, имеющие значительные поступления из внебюджетных источников, заинтересованы в изменении своей организационно-правовой формы и взаимоотношений с государством. Как отмечалось выше, уже в настоящее время свобода учреждений в распоряжении внебюджетными средствами достаточно ограничена и должна подвергнуться еще большим ограничениям в будущем. В этой ситуации для наиболее адаптированных к рыночным условиям бюджетных учреждений утрата гарантированного сметного финансирования, составляющего небольшую часть в общем объеме их доходов, не должна показаться слишком высокой платой за обретение свободы хозяйственной деятельности. 

В некоторых случаях для стимулирования учреждений к добровольной реорганизации потребуются дополнительные законодательные меры. Например, в высшем образовании на сегодняшний день серьезным препятствием к реорганизации является процедура лицензирования и аккредитации для вновь создающихся организаций.  В соответствии с Законом «Об образовании» вновь созданная образовательная организация вправе претендовать на государственную аккредитацию (дающую право выдачи диплома государственного образца) лишь после первого выпуска студентов, то есть примерно через пять лет с момента создания. Соответственно действующие государственные учреждения высшего образования при реорганизации утрачивают право на выдачу диплома государственного образца. Эту проблему можно решить путем внесения поправок в Закон «Об образовании», в соответствии с которыми образовательные учреждения, созданные в процессе реорганизации ранее действовавших государственных образовательных учреждений, получают государственную аккредитацию автоматически. 

Очевидным преимуществом добровольного способа реорганизации является отсутствие оснований для упреков государства в искусственном сворачивании бюджетной сети и желании сэкономить на социальных расходах: тех, кто готов подчиниться жесткой бюджетной дисциплине, государство будет финансировать на прежних условиях. 

В то же время, избрание добровольной реорганизации в качестве стратегии преобразования бюджетной сети не препятствует государству на правах учредителя принимать решения о принудительной реорганизации и даже ликвидации отдельных учреждений в случаях, если цели их деятельности не представляются актуальными, либо сама эта деятельность не является эффективной и, соответственно, бюджетные расходы на их содержание не являются оправданными. 

3.5.2. Выбор между стихийной и плановой реорганизацией

Стихийная реорганизация предполагает, что при подаче бюджетным учреждением заявки на реорганизацию, государство не вправе ему в этом отказать по мотивам нецелесообразности. На этом принципе была основана проведенная в начале 90-х гг. приватизация жилищного фонда. Так, в соответствии с Законом «О приватизации жилищного фонда в РСФСР» от 4 июля 1991 г. № 1541-1 отказ в приватизации допускался лишь в случае, если жилое помещение относилось к категории помещений, не подлежащих приватизации (к числу которых относились помещения, находящиеся в аварийном состоянии, не отвечающие санитарно-гигиеническим и противопожарным нормам, в общежитиях, коммунальных квартирах, домах – памятниках истории и культуры, в домах закрытых военных городков и некоторые другие). При этом приватизация жилья была бесплатной, то есть не существовало и косвенных (ценовых) ограничений на приватизацию.

Существуют серьезные аргументы против проведения стихийной реорганизации бюджетных учреждений. Основным недостатком этого способа реорганизации является его неконтролируемый характер, то есть невозможность регулирования темпов, масштабов реорганизации и численности бюджетных учреждений, остающихся в государственном секторе. Данная проблема особенно актуальна применительно к тем видам государственных услуг, бесплатное внеконкурсное предоставление которых в государственных и муниципальных учреждениях гарантирует Конституция. Так, в соответствии со ст. 41 Конституции «медицинская помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов, других поступлений». П. 2 ст. 43 Конституции гарантирует «общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях». Бесплатное получение высшего образования в государственном или муниципальном образовательном учреждении гарантируется только «на конкурсной основе» (п. 3 ст. 43). Естественно, указанные статьи Конституции никак нельзя истолковать в том смысле, что государство не может обеспечить бесплатного для потребителей оказания медицинских услуг, а также получения образования в негосударственных организациях. Однако здесь необходимо учитывать, что при переходе соответствующих бюджетных учреждений в частный сектор может возникнуть проблема невозможности обеспечить необходимый объем предоставления соответствующих услуг через систему государственного социального заказа.

Эта опасность связана с тем, что существующие объемы сметного финансирования учреждений (или финансирования через систему ОМС применительно к учреждениям здравоохранения) редко обеспечивают полное покрытие затрат на предоставление соответствующих государственных услуг. А ведь при покупке этих услуг по системе социального заказа в цену услуг необходимо включить не только издержки, но и прибыль. Следовательно, при направлении того объема средств, который выделяется в настоящее время на финансирование здравоохранения и образования (за исключением высшего) через бюджетную систему и систему ОМС, на оплату соответствующих услуг частных организаций на договорной основе, этих средств может оказаться недостаточно для обеспечения равного объема этих услуг просто потому, что частные организации не захотят предоставлять услуги за предлагаемую цену. 

Теоретически для решения этой проблемы можно ввести государственное регулирование цен на услуги здравоохранения и среднего образования. Однако по изложенным ниже причинам этот способ решения проблемы общедоступности услуг здравоохранения и среднего образования, оказываемых организациями частного сектора, представляется мало приемлемым. 

Несмотря на то, что п. 1 ст. 424 Гражданского кодекса допускает регулирование цен уполномоченными государственными органами в предусмотренных законом случаях, произвольное использование этого правомочия законодателем противоречило бы основополагающему принципу рыночных отношений – принципу свободы договора. В настоящее время государственное регулирование цен применяется исключительно по прямому указанию закона
 при наличии к тому экономического основания. 

Так, применительно к продукции естественных монополий государственное регулирование обусловлено особенностями рынка, где «удовлетворение спроса эффективнее в отсутствие конкуренции в силу технологических особенностей производства (в связи с существенным понижением издержек производства на единицу товара по мере увеличения объема производства), а товары, производимые субъектами естественной монополии, не могут быть заменены в потреблении другими товарами, в связи с чем спрос на данном товарном рынке на товары, производимые субъектами естественных монополий, в меньшей степени зависит от изменения цены на этот товар, чем спрос на другие виды товаров» (ст. 3 ФЗ «О естественных монополиях»). При отсутствии естественной монополии ценовое регулирование оправдано в других сегментах рынка с ограниченной конкуренцией: например, в условиях существования элементов государственной монополии (рынок драгоценных металлов и драгоценных камней, этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции); в высокомонополизированных отраслях (газодобыча, ЖКХ); применительно к продукции с ограниченной оборотоспособностью (продукция оборонного назначения или ядерно-топливного цикла). 

Но даже если признать допустимым применение государственного ценового регулирования при отсутствии дефектов конкурентной среды, исключительно исходя из соображений социальной значимости товара (услуги), государственные цены не могут быть установлены на уровне ниже себестоимости соответствующего товара (услуги). Этот вывод следует, в частности, из ст. 20 Закона «О естественных монополиях», согласно которой «в случае, если органом регулирования естественной монополии принято решение [...] об определении (установлении) цен (тарифов) без достаточного экономического обоснования, и в результате этого субъекту естественной монополии или иному хозяйствующему субъекту причинены убытки, они вправе требовать возмещения этих убытков в порядке, предусмотренном гражданским законодательством».

Аналогичная по смыслу норма содержится в ст. 527 Гражданского кодекса, регулирующей условия государственного контракта на поставку товаров для государственных нужд. П. 2 указанной статьи гласит: «Заключение государственного контракта является обязательным для поставщика (исполнителя) лишь в случаях, установленных законом, и при условии, что государственным заказчиком будут возмещены все убытки, которые могут быть причинены поставщику (исполнителю) в связи с выполнением государственного контракта».

На практике государство предоставляет субсидии на возмещение убытков предприятий ЖКХ и транспорта, вызванных государственным регулированием цен на их услуги и (или) предоставлением льгот по их оплате отдельным категориям потребителей.

Таким образом, даже при условии легализации государственного регулирования цен на медицинские и образовательные услуги, оказываемые частными организациями, их установление на уровне ниже издержек по их предоставлению (а текущее финансирование соответствующих бюджетных учреждений, как отмечалось выше, не всегда полностью покрывает эти издержки) потребует бюджетных расходов на компенсацию убытков частных производителей
. Причем здесь следует принять во внимание, что в соответствии со ст. 15 ГК под убытками понимаются не только «расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб)», но и «неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода)». Таким образом, при установлении регулируемых цен на продукцию частных поставщиков социальных услуг они должны включать не только издержки на предоставление услуг, но и определенную норму прибыли.

Все вышеизложенное приводит к выводу, что в тех сферах деятельности бюджетных учреждений, где у государства существует обязанность по предоставлению бесплатных услуг для всех потребителей (какими являются, как указывалось выше, здравоохранение и среднее образование), стихийная реорганизация недопустима. В то же время, неправилен и вывод о необходимости установления запрета на реорганизацию в этих областях. Конечно, при недофинансировании бюджетных учреждений (то есть финансировании их на уровне ниже издержек по предоставлению услуг) у государства не возникает юридической обязанности компенсации убытков, так как здесь неприменимо само по себе понятие убытков как отрицательной разницы между доходом и издержками. В то же время, не порождая юридической ответственности государства, недофинансирование бюджетных учреждений не решает и проблемы доступности предоставляемых ими услуг. Естественным последствием недофинансирования бюджетных учреждений является сокращение масштабов или ухудшение качества оказываемых ими услуг, что равносильно легальному снижению учредителем задания по предоставлению этих услуг, так как привлечь учреждение к ответственности за невыполнение заданий собственника в отсутствие условий для их выполнения также невозможно. Таким образом, и при сохранении учреждений здравоохранения и образования в государственном секторе необходимо повышение нормативов их финансирования до уровня, обеспечивающего покрытие издержек по предоставлению соответствующих услуг (вопрос о возможных путях решения этой проблемы будет подробно рассмотрен в разделе 5 настоящего доклада). По сравнению с перспективой реорганизации этих учреждений отличие здесь состоит лишь в темпах и относительных масштабах повышения нормативов финансирования. Если, например, при гипотетическом одномоментном переходе на финансирование по системе государственного социального заказа сразу встает вопрос о росте соответствующих расходов бюджета, то при сохранении учреждений здравоохранения и образования в действующем статусе, со ставшим уже привычным дефицитом финансирования, психологически можно мириться еще какое-то время.

Учитывая вышесказанное, разумной стратегией в реформировании систем образования и здравоохранения представляется плановая реорганизация, темпы которой должны определяться, исходя из степени готовности государства обеспечить финансирование государственного социального заказа на уровне, приемлемом для частных организаций, предоставляющих соответствующие услуги.

В других сферах деятельности бюджетных учреждений реорганизацию также разумнее осуществлять на плановой основе, хотя ограничения могут быть существенно более мягкими. Ниже будут рассмотрены возможные ограничения, применяемые в процессе плановой реорганизации. 

3.5.3. Ограничения в процессе плановой реорганизации

Наиболее простым ограничением, применяемым в процессе плановой реорганизации, является ограничение числа бюджетных учреждений, для которых реорганизация допустима. В этом случае инициатива реорганизации исходит от бюджетных учреждений, однако государство оставляет за собой право им в этом отказать, если число учреждений, подавших заявку на реорганизацию, больше установленной квоты учреждений, реорганизация которых допускается. Этот способ реорганизации приемлем преимущественно в тех областях, где у государства существует конституционная обязанность по предоставлению услуг всем желающим на бесплатной внеконкурсной основе (т.е. в среднем образовании и здравоохранении).

При выборе этой тактики реорганизации возникает проблема объективного отбора претендентов на реорганизацию, которым будет предоставлено право воспользоваться установленной квотой. Здесь возможны различные подходы. Во-первых, можно ориентироваться на некие показатели, характеризующие деятельность бюджетных учреждений в прошлом, например, на долю доходов от платных услуг в общем объеме доходов учреждения. Соответственно, преимущественное право на реорганизацию будут иметь те учреждения, у которых эта доля относительно выше. Однако недостатком этого критерия является то, что фактический объем доходов от платных услуг зависит не только от активности бюджетных учреждений, но и от установленных учредителем (иногда в индивидуальном порядке) условий их функционирования. Например, государственным школам в отличие от вузов прием учащихся на платной основе запрещен, поэтому школы получают внебюджетные доходы преимущественно за счет дополнительных услуг, не входящих в образовательные программы, за счет целевых сборов с родителей учащихся и аналогичных незначительных поступлений. Соответственно, при снятии уставных ограничений на предпринимательскую деятельность доля доходов от платных услуг в общем объеме доходов бюджетного учреждения может существенно повыситься. Многие бюджетные учреждения основную часть внебюджетных доходов получают от сдачи в аренду части помещений, а значит, объем этих доходов никак не характеризует способность учреждения к самостоятельному функционированию в рыночных условиях. Немаловажно и то, что увязывание права учреждения на реорганизацию с объемом доходов от платных услуг способно существенно повлиять на мотивацию к получению этих доходов, а, значит, и вызвать изменения в их объеме. Наконец, и это, пожалуй, самое главное, ориентация на долю внебюджетных доходов в общем объеме доходов бюджетного учреждения предполагает, что после реорганизации эти учреждения будут существовать исключительно на эти доходы без учета того бюджетного финансирования, которое они могут получить в рамках системы государственного социального заказа. Между тем, очевидно, что вообще без бюджетного финансирования может существовать лишь ничтожное меньшинство бюджетных учреждений, деятельность которых фактически приобрела коммерческий характер. Основная масса бюджетных учреждений сможет функционировать в рыночных условиях, лишь пользуясь бюджетным финансированием по системе государственного социального заказа, что ни в коей мере не является противопоказанием к их реорганизации.

Поэтому использование в процессе реорганизации критериев, характеризующих деятельность учреждения в прошлом, не представляется правильным.

Более адекватным и, кроме того, более выгодным для государства критерием отбора претендентов на реорганизацию являются, на наш взгляд, конкретные условия реорганизации, которые может предложить государству то или иное учреждение. Так, в процессе приватизации большинства государственных предприятий решающим критерием отбора претендентов была выкупная цена. Во многих случаях в договоры приватизации включались дополнительные неимущественные обязательства покупателя: например, сохранение в течение ряда лет профиля деятельности предприятия, определенного числа рабочих мест и т.д. Естественно, что условия реорганизации некоммерческих учреждений не могут совпадать с условиями приватизации коммерческих предприятий. Собственно выкупная цена (то есть цена, по которой реорганизуемое учреждение готово выкупить государственное имущество, закрепленное за ним на праве оперативного управления) может играть решающую роль в процессе реорганизации лишь в тех сферах деятельности бюджетных учреждений, где государство не связано обязательством по предоставлению бесплатных услуг (например, применительно к театрам, кинотеатрам, клубным учреждениям, спортивным комплексам). Причем даже в этих сферах выкупная цена может не иметь особого значения, так как реорганизация бюджетных учреждений может происходить без приватизации закрепленного за ними недвижимого имущества, которое составляет основную часть стоимости их активов: соответствующее имущество может передаваться им в долгосрочную аренду по коммерческим ставкам. В последнем случае определяющим условием конкурса на право аренды соответствующего имущества должна быть предлагаемая арендатором арендная плата.

При проведении же реорганизации в областях, где государство обязано обеспечить общедоступность услуг, основным условием реорганизации и одновременно критерием отбора претендентов на реорганизацию, должны быть обязательства по выполнению государственного социального заказа. Преимущественное право на реорганизацию следует предоставлять тем учреждениям, которые примут на себя обязательства по оказанию социальных услуг в рамках соцзаказа по относительно более низкой цене или по обслуживанию максимального числа потребителей по тем ценам, которые будут рассчитаны заказчиком по определенной методике. На первый взгляд, эта схема близка к установлению учредителем для созданных им организаций обязательных заданий по оказанию услуг, однако здесь есть три существенных отличия. Во-первых, речь идет о согласованных сторонами условиях обслуживания потребителей (хотя в данном случае бюджетное учреждение может пожертвовать своей сиюминутной выгодой, чтобы обрести право на реорганизацию), тогда как концепция специализированной государственной некоммерческой организации подразумевает одностороннее возложение на нее государством заранее неопределенных обязанностей. Во-вторых, как неоднократно подчеркивалось выше, право учредителя на размещение социального заказа у зависимого поставщика должно носить условный характер, то есть действовать лишь при условии, что конкурсное размещение соответствующего заказа оказалось невозможным. В-третьих, на наш взгляд, любые обязательства, взятые на себя бюджетным учреждением в процессе реорганизации, должны носить срочный характер, так как в противном случае сделка приобретает кабальный характер, что несовместимо с принципами рыночной экономики. По истечении определенного переходного периода (необходимого для формирования конкурентной среды на рынке соответствующих социальных услуг) организация, созданная в процессе реорганизации, должна быть освобождена от подобных обязательств, даже если государство является ее единственным учредителем. Как бы ни был велик соблазн одностороннего навязывания условий государственного социального заказа, не стоит забывать, что купить за 1 рубль услугу, издержки предоставления которой равны 10 рублям, невозможно. Можно лишь сделать вид, что сделка состоялась, в действительности же обязательство выполнено не будет.

Известную сложность представляет определение количественного соотношения учреждений, которые должны сохранить действующий статус, и учреждений, которые могут быть реорганизованы, в тех отраслях, где государство обязано обеспечить общедоступность услуг. Для этого необходимо до начала очередного бюджетного периода иметь данные о том, на каком уровне может быть установлено финансовое обеспечение услуг, предоставляемых по государственному социальному заказу, и какое количество частных организаций готовы заключить договор на оказание соответствующих услуг по предлагаемым ценам. Ситуация осложняется тем, что готовность организаций к заключению договора в текущем году не гарантирует их согласия на пролонгирование договора в следующие годы. Очевидно, что во избежание этого следует прибегать к долгосрочным договорам. Например, в образовании договор следует заключать на весь срок обучения, предусматривая прозрачный механизм индексации стоимости обучения соразмерно инфляции. Кроме того, как подчеркивалось выше, в переходный период условия реорганизации должны ограждать государство от проблем с размещением социального заказа: реорганизуемые учреждения принимают минимальные обязательства по выполнению госзаказа. Однако в любом случае в условиях дефицита бюджетных средств и неразвитости конкуренции на рынке социальных услуг в тех областях, где государство связано обязательствами по бесплатному предоставлению определенных социальных услуг, проведение реорганизации форсированными темпами недопустимо. На первых этапах реорганизации количество учреждений, реорганизация которых допускается, должно устанавливаться на минимальном уровне с тем, чтобы при возникновении проблем с размещением государственного социального заказа, остающаяся сеть бюджетных учреждений была в состоянии обеспечить необходимый объем соответствующих услуг.

Экспериментальный способ проведения реорганизации дает возможность опытным путем определить жизнеспособность системы государственного социального заказа, отладить механизмы ее функционирования прежде, чем приступить к ее широкому внедрению. Основным вопросом, который должен быть решен на первых этапах реформы, является вопрос об уровне цен, по которым может размещаться государственный социальный заказ. В этой связи необходимо учитывать два обстоятельства. С одной стороны, на первых этапах реформы наиболее существенен риск искусственного завышения цен на услуги, предоставляемые в рамках государственного социального заказа. Это связано с тем, что в некоторых отраслях экономики (в первую очередь, в школьном образовании и здравоохранении, то есть именно там, где государство не может отказаться от оплаты предоставляемых населению услуг) государственные учреждения не встречают сколько-нибудь серьезной конкуренции со стороны частного сектора. Существующие частные школы и клиники ориентированы преимущественно на высоко обеспеченные группы населения и потому конкуренции госсектору не составляют. С другой стороны, именно на первых этапах реформы у государства больше возможностей влиять на поведение реорганизуемых учреждений (в том числе и тех, которые полностью приватизируются). Как уже отмечалось выше, само по себе разрешение на реорганизацию может быть поставлено в зависимость от принятия на себя реорганизуемыми учреждениями определенных обязательств, касающихся цены предоставляемых в рамках социального заказа услуг или численности потребителей, чье обслуживание гарантируется по согласованной сторонами цене. Однако, учитывая, что при полном переходе бюджетных учреждений в частный сектор экономики (то есть при их неформальной приватизации) у государства отсутствует возможность контроля за деятельностью создающихся на их месте юридических лиц. Следовательно, в тех сегментах рынка, где государство обязано обеспечить общедоступность услуг, следует избрать формальные способы реорганизации.

3.6. Последствия проведения 
реформы бюджетной сети

Принципиальным фактором, определяющим целесообразность, да и саму возможность проведения реформы бюджетной сети, являются последствия ее проведения для бюджета. Очевидно, к реформе нельзя приступать до тех пор, пока не будут определены связанные с ней затраты и изысканы источники их покрытия.

Как подчеркивалось выше, переход на систему социального заказа при сохранении существующего объема социальных обязательств государства в натуральном выражении потребует номинального роста расходов на предоставление государственных социальных услуг. Вместе с тем, следует учитывать, что речь идет не о возникновении новых расходных обязательств, а лишь о полном финансовом покрытии уже принятых обязательств, то есть о финансировании гарантированного государством перечня социальных услуг на уровне не ниже себестоимости их предоставления. Поэтому переход на систему социального заказа не создаст дефицита бюджетных ресурсов в соответствующих отраслях, но лишь выявит имеющийся дефицит. Таким образом, даже при сохранении бюджетной сети в неизменном виде вопрос об источниках покрытия дефицита бюджетного финансирования является актуальным. Реалистичный подход к решению этой проблемы исключает рассмотрение возможности увеличения бюджетного финансирования социальной сферы в абсолютных величинах. Соответственно речь может идти только об изыскании внутренних резервов экономии.

По нашему убеждению, при сохранении бюджетной сети в неизменном виде эти внутренние резервы весьма ограничены. Как было показано выше, существующая организация социальной сферы не содержит стимулов к снижению издержек по предоставлению социальных услуг, а значит, снятие проблемы дефицита может быть достигнуто только одним путем – за счет сокращения объема принятых на себя государством социальных обязательств. Иными словами, придется привести законодательство в этой области в соответствие с фактическим положением вещей. Например, если государство не может обеспечить бесплатное предоставление всех медицинских услуг, входящих в программу обязательного медицинского страхования, следует сократить эту программу до того объема, на котором она реально может быть профинансирована. Если не хватает денег для нормального финансирования школьного образования, следует сократить содержание образовательных программ и снизить требования образовательных стандартов и т.д.

Этот крайний источник экономии может быть задействован и при переходе на систему социального заказа. В то же время, реорганизация бюджетной сети позволяет повысить эффективность бюджетных расходов в социальной сфере и тем самым избежать значительного сокращения объема социальных обязательств государства. Рассмотрим, какие дополнительные источники финансирования социальной сферы может дать предлагаемая реформа бюджетной сети.

Во-первых, экономию даст сокращение потерь бюджетных средств вследствие реализации субсидиарной ответственности государства по не санкционированным им обязательствам бюджетных учреждений. Как указывалось в разделе 1 настоящего исследования, сокращение этих потерь должно произойти вследствие ограничения правоспособности бюджетных учреждений и закрепления в гражданском законодательстве нормы о возможном признании недействительными сделок, совершенных с нарушением установленных для них лимитов бюджетных обязательств. К сожалению, не представляется возможным дать количественную оценку возможной экономии из-за отсутствия достоверных данных о размерах кредиторской задолженности бюджетных учреждений и причинах ее возникновения (для нас очевидно, что лишь часть накопленной кредиторской задолженности бюджетных учреждений обусловлена совершением ими сделок с превышением лимитов бюджетных обязательств, другая часть возникла вследствие секвестра расходов в ходе исполнения бюджета, невключения договорных обязательств прошлых лет в бюджет очередного года и т.д.).

Во-вторых, как отмечалось выше, реформа предполагает переход к зачислению в бюджет доходов от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями. В настоящее время объем средств, получаемых из внебюджетных источников и остающихся в распоряжении бюджетных учреждений, весьма значителен. В своем докладе «Учет внебюджетных доходов бюджетных учреждений» Центр фискальной политики
приводит следующие данные о соотношении бюджетных и внебюджетных доходов по некоторым получателям бюджетных средств (см. табл. 20).

Таблица 20

Отношение внебюджетных доходов к расходам федерального бюджета по некоторым министерствам, ведомствам и другим получателям средств федерального бюджета в 2000 г.

	Распорядители и получатели бюджетных средств
	%
	Внебюджетные доходы, тыс. руб.

	Российское агентство по патентам и товарным знакам
	6795,8
	513 886 654

	Госкомитет РФ по стандартизации и метрологии
	1303,9
	1 604 380 349

	Гос. хлебная инспекция при Правительстве РФ
	317,4
	143 702 662

	Российская академия архитектуры и строительных наук
	256,6
	42 132 784

	Министерство имущественных отношений РФ
	218,4
	716 988 284

	Министерство путей сообщения РФ
	207,7
	6 857 948 215

	Медицинский центр управления делами Президента РФ
	186,9
	1 214 868 252

	Центр экон. конъюнктуры при Правительстве РФ
	155,5
	23 883 125

	Министерство иностранных дел Российской Федерации
	141,6
	897 826 198

	Российская академия сельскохозяйственных наук
	140,6
	959 919 483


Таблица 20 продолжение
	Распорядители и получатели бюджетных средств
	%
	Внебюджетные доходы, тыс. руб.

	Российская академия медицинских наук
	124,9
	565 853 127

	Министерство  РФ по связи и информатизации
	116,6
	493 157 483

	Государственный академический Большой театр России
	109,6
	244 466 049

	Федеральная служба России по гидрометеорологии 
	93,5
	818 657 304

	Сибирское отделение Российской академии наук
	89,2
	1 170 487 895

	Государственный Эрмитаж
	85,8
	170 328 530

	МГУ имени М.В. Ломоносова
	81,4
	808 076 907

	Федеральный горный и промышленный надзор России
	77,5
	263 713 938

	Информационное телеграфное агентство ИТАР-ТАСС
	71,6
	116 912 224

	Министерство транспорта Российской Федерации
	71,1
	2 107 561 670

	Министерство образования Российской Федерации
	64,4
	18 123 703 605

	Российская академия наук
	63,6
	2 276 764 706

	Федеральная служба земельного кадастра России
	56,4
	340 841 661

	Министерство природных ресурсов РФ
	52,1
	7 600 349 428

	Госкомитет РФ по строительству и ЖК комплексу
	51,7
	412 816 476

	Министерство здравоохранения Российской Федерации
	48,9
	7 543 602 138

	Федеральная архивная служба России
	40,3
	55 550 963

	Российская академия художеств
	36,5
	27 348 781

	Фонд содействия развитию малых форм предприятий 
	35,7
	57 865 845

	Уральское отделение Российской академии наук
	35,3
	133 585 304

	Министерство культуры Российской Федерации
	32,4
	1 794 573 945

	Управление делами Президента Российской Федерации
	30,2
	1 730 493 919

	Министерство РФ по антимонопольной политике 
	29,6
	53 438 568

	Дальневосточное отделение Российской академии наук
	28,7
	137 942 363

	Российская академия образования
	27,0
	29 620 987

	Государственный комитет РФ по рыболовству
	25,9
	1 098 169 966

	Государственный комитет РФ по статистике
	25,8
	418 970 073

	Министерство труда и социального развития РФ
	22,4
	1 044 090 900

	Федеральная служба России по финансовому оздоровлению и банкротству
	21,0
	17 545 312

	Министерство сельского хозяйстваРФ
	20,7
	3 758 819 975

	Министерство РФ по налогам и сборам
	9,2
	1 438 856 548

	Гос. комитет РФ по физ. культуре, спорту и туризму
	9,1
	145 594 535

	Миннац РФ
	5,8
	57 420 699

	Федеральная служба геодезии и картографии России
	5,3
	31 093 424

	Министерство РФ по делам печати
	5,0
	313 335 966

	Российская академия живописи, ваяния и зодчества
	3,9
	722 422

	Министерство  энергетики РФ
	3,7
	34 283 052


Таблица 20 продолжение
	Распорядители и получатели бюджетных средств
	%
	Внебюджетные доходы, тыс. руб.

	Высший Арбитражный Суд Российской Федерации
	3,7
	405 653 308

	Госком РФ по охране окружающей среды
	1,5
	7 498 183

	Судебный департамент при Верховном Суде РФ
	1,3
	12 905 312

	Российский фонд фундаментальных исследований
	1,3
	95 750 984

	Российский гуманитарный научный фонд
	1,1
	1 770 265

	Совет Федерации Федерального Собрания РФ
	0,7
	3 591 609

	Верховный Суд Российской Федерации
	0,4
	2 142 254

	Госкомитет по земельной политике
	0,3
	3 003 159

	Федеральная служба лесного хозяйства России
	0,2
	4 991 196

	Всего по перечисленным ведомствам
	
	68 949 458 963


Как видим, у некоторых получателей средств федерального бюджета объем доходов из внебюджетных источников превосходит объем бюджетного финансирования не в десятки и не в сотни, а в тысячи раз! Централизация этих средств в бюджете создаст возможности для их перераспределения, а, значит, для выравнивания финансового положения различных бюджетополучателей. Естественно, в условиях централизации в бюджете средств, полученных из внебюджетных источников, заинтересованность бюджетополучателей в их привлечении снизится, а, следовательно, снизятся и объемы этих средств. Применительно к учреждениям, остающимся  на сметном финансировании в госсекторе, можно и нужно противодействовать тенденциям к сокрытию внебюджетных доходов путем сочетания стимулирующих и контрольных мер, хотя, конечно, такой надзор имеет свои пределы эффективности.

Не следует забывать и о том, что сам по себе переход от сметного принципа финансирования к договорному стимулирует сокращение издержек по оказанию социальных услуг и наращивание объемов их предоставления. Если при сметном финансировании, сочетающемся со свободным распоряжением внебюджетными доходами, государственные учреждения заинтересованы в расширении предоставления платных услуг за счет сокращения бесплатных (поскольку объем сметного финансирования от них не зависит), то при договорном финансировании не существует конкуренции между «платными» и «бесплатными» услугами. И те, и другие оплачиваются по факту их предоставления, причем, чем ниже будет их себестоимость, тем больше средств останется в распоряжении учреждения. Это позволяет рассчитывать на то, что при переходе на систему социального заказа государство за ту же сумму сможет приобрести большее количество услуг.

Еще одним фактором, оказывающим понижающее влияние на стоимость социальных услуг, может быть включение в конкуренцию за доступ к бюджетному финансированию уже существующих и вновь создающихся в соответствующих сегментах рынка частных организаций. Ведь, в отличие от сметного финансирования, на которое могут рассчитывать лишь государственные учреждения, включенные в реестр бюджетополучателей, право на оплату социальных услуг по договору может получить любая организация вне зависимости от организационно-правовой формы и формы собственности. Конечно, мы далеки от мысли, что, скажем, элитарные частные школы прельстятся бюджетным финансированием. Однако выпускники педагогических вузов, которые в настоящее время предпочитают торговлю на рынке окладу учителя в государственной школе, при наличии стабильного спроса на образовательные услуги со стороны государства могут предпочесть создать небольшую начальную школу.

Таким образом, переход на систему социального заказа не предполагает роста постоянных бюджетных расходов на предоставление социальных услуг. Что касается так называемых «трансакционных издержек» реформы, то есть собственно затрат на ее проведение, то и они относительно невысоки. Безусловно, любая реформа требует юридического и методического обеспечения, однако оно может быть создано силами имеющегося государственного аппарата без существенного повышения расходов на государственное управление. Сама реорганизация бюджетных учреждений потребует определенных затрат на перерегистрацию действующих бюджетных учреждений, переоформление лицензий и пр., однако основная часть этих издержек связана с взиманием государственных пошлин, от которых реорганизуемые бюджетные учреждения могут быть освобождены. При грамотном и осторожном проведении реформы не возникает и риск сокращения бюджетных доходов, в частности, от использования государственной собственности. Как подчеркивалось выше, полная приватизация бюджетных учреждений должна осуществляться исключительно на платной основе; при формальной же приватизации (то есть при сохранении государства в числе учредителей создающегося юридического лица) право установления условий пользования государственным имуществом сохраняется за государством.

Пожалуй, единственную серьезную проблему при реорганизации бюджетных учреждений представляет накопленная ими кредиторская задолженность. В соответствии со ст. 60 Гражданского кодекса кредитор реорганизуемого юридического лица вправе потребовать прекращения или досрочного исполнения обязательства, должником по которому является данное юридическое лицо, а также возмещения убытков. Эта норма установлена в целях защиты интересов кредиторов, так как при реорганизации юридического лица происходит перевод долга на другое лицо, которое по правилам гражданского оборота допускается лишь с согласия кредитора. Учитывая, что при реорганизации бюджетных учреждений уровень ответственности должника понижается (поскольку устраняется субсидиарная ответственность государства по его обязательствам), не приходится сомневаться в том, что кредиторы воспользуются правом, предоставленным им ст. 60 ГК. Это обстоятельство необходимо учитывать в процессе реорганизации. Во избежание выше описанных проблем необходимо, во-первых, на подготовительном этапе реорганизации провести ревизию кредиторской задолженности бюджетных учреждений, определив в каждом конкретном случае, какая ее часть возникла по причине совершения сделок с превышением лимитов бюджетных обязательств, какая – вследствие недофинансирования из бюджета. Первая часть задолженности в случае реорганизации должна погашаться самим бюджетным учреждением, причем осуществление реорганизации должно быть начато только после процедуры погашения долга. Что касается второй части задолженности, государство должно взять на себя ее погашение, естественно, в том случае, если оно санкционирует проведение реорганизации данного учреждения-должника.

Вышеизложенные соображения влекут за собой вывод о том, что предлагаемая реформа бюджетной сети не сопряжена со значимыми дополнительными бюджетными затратами и способна создать предпосылки для перераспределения и более эффективного использования средств, направляемых государством на финансирование социальной сферы в настоящее время. 

3.7. Проект Федерального закона «О внесении 
изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации и Федеральный закон 
«О некоммерческих организациях»» 

Статья 1. Внести в Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ (Собрание законодательства Российской Федерации, 2000, № 31, ст. 3823) следующие изменения и дополнения:

1. В статье 41 в пункте 4 исключить запятую и следующие после нее слова «после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах».

2. В статье 42 изложить пункт 2 в следующей редакции:

«2. Доходы бюджетного учреждения, полученные от платных услуг и иной деятельности, приносящей доход, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг.».

3. В статье 72:

· в пункте 2 исключить следующее: «, законами и законодательными актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления»;

· пункты 4 и 5 изложить в следующей редакции:

«4. Государственный или муниципальный заказ представляет собой совокупность заключенных государственных или муниципальных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг за счет средств соответствующего бюджета. Составной частью государственного или муниципального заказа является государственный или муниципальный социальный заказ – совокупность государственных или муниципальных контрактов на оказание образовательных, культурных, медицинских и других социально значимых видов услуг населению за счет средств соответствующего бюджета на бесплатной или частично оплачиваемой для потребителей этих услуг основе.

5. Отношения, связанные с государственными и муниципальными контрактами, регулируются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами и законодательными актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления. Особенности формирования и размещения государственного и муниципального социального заказа применительно к отдельным видам социально значимых услуг определяются федеральными законами».

4. В статье 158 изложить пункт 10 в следующей редакции: 

«Главный распорядитель средств федерального бюджета выступает в суде от имени казны Российской Федерации при предъявлении третьими лицами исков к подведомственным ему учреждениям и казенным предприятиям.».

5. В статье 161:

· пункт 3 изложить в следующей редакции:

«Доходы (в том числе доходы от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности) и расходы бюджетного учреждения в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах и расходах соответствующего бюджета, а также в отчете об исполнении соответствующего бюджета.»

· дополнить статью новым пунктом 4 следующего содержания:

«4. Заключение и оплата бюджетными учреждениями договоров производятся в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств в соответствии с ведомственной, функциональной и экономической структурами расходов бюджета, за счет которого они финансируются. Органы, осуществляющие казначейское исполнение бюджетов, обеспечивают учет обязательств бюджетных учреждений, финансируемых из соответствующих бюджетов на основе смет доходов и расходов. Обязательства бюджетных учреждений, не учтенные органами, осуществляющими казначейское исполнение бюджетов, не подлежат оплате за счет средств соответствующих бюджетов. Договор, заключенный бюджетным учреждением (или его часть, устанавливающая повышенные обязательства бюджетного учреждения) с нарушением требований настоящей статьи, подлежит признанию судом недействительным по иску вышестоящего распорядителя бюджетных средств или органа, осуществляющего казначейское исполнение соответствующего бюджета».

· пункты 4-7 считать соответственно пунктами 5-8.

· пункт 5 дополнить вторым предложением следующего содержания: «При этом уменьшение средств соответствующего бюджета, выделенных целевым назначением для финансирования договоров, заключенных бюджетными учреждениями, не допускается после надлежащего исполнения контрагентами бюджетных учреждений своих обязанностей по данным договорам.».

· в пункте 7 первое предложение первого абзаца, а также второй абзац исключить. 

6. В статье 166 в пункте 4 в абзаце первом исключить следующее: «за исключением расходов, осуществляемых руководителем бюджетного учреждения за счет средств, полученных от внебюджетных источников.».

7. Статью 176 после слов «унитарного предприятия» дополнить следующим: «, а также определяется потребностью в ассигнованиях, необходимых каждому главному распорядителю бюджетных средств для заключения государственных или муниципальных контрактов, составляющих государственный или муниципальный социальный заказ.».

8. Пункт 3 статьи 177 изложить в следующей редакции: 

«3. Нормативы финансовых затрат на предоставление государственных или муниципальных услуг учитываются при расчете финансирования государственного или муниципального заказа на предоставление государственных или муниципальных услуг, в том числе государственного или муниципального социального заказа.».

9. В статье 232 в пункте 1 абзац второй изложить в следующей редакции:

«Доходы, фактически полученные бюджетными учреждениями от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности при исполнении бюджета сверх утвержденного законом (решением) о бюджете уровня доходов и сверх сметы доходов и расходов, направляются на финансирование расходов данных бюджетных учреждений по дополнительной смете, утверждаемой вышестоящим распорядителем бюджетных средств. В случае, если доходы, фактически полученные бюджетными учреждениями от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности при исполнении бюджета превышают утвержденные законом (решением) о бюджете более чем на 10%, сумма указанного превышения зачисляется в соответствующий бюджет.».

10. В статье 242 пункт 4 исключить. Пункт 5 считать соответственно пунктом 4. 

11. В статье 254 пункты 4, 5 и 6 исключить. 

12. Статью 255 дополнить новым последним абзацем следующего содержания: 

«Под недостаточностью денежных средств на лицевом счете получателя бюджетных средств в целях настоящей статьи понимается также ситуация, при которой исчерпан установленный статьей 288 настоящего Кодекса лимит списания денежных средств с лицевого счета бюджетного учреждения на основании судебных актов.».

13. В статье 288: 

· пункт 2 изложить в следующей редакции:

«Размер средств, списываемых с лицевого счета бюджетного учреждения в порядке принудительного исполнения судебных актов, не может превышать 10% утвержденных объемов бюджетных ассигнований для данного бюджетного учреждения в расчете на финансовый год. При недостаточности на лицевом счете бюджетного учреждения средств для осуществления указанного списания в полном объеме, выплата средств по исполнительным листам производится из средств, выделенных главному распорядителю средств бюджета, которому подведомственно данное бюджетное учреждение, в размере, не превышающем 10% утвержденных объемов бюджетных ассигнований для данного главного распорядителя средств бюджета в расчете на финансовый год. При недостаточности на лицевом счете главного распорядителя средств бюджета средств для осуществления указанного списания в полном объеме, выплата средств по исполнительным листам производится со счетов бюджета, за счет которого финансируется данное бюджетное учреждение, в порядке, установленном статьей 286 настоящего Кодекса».

· дополнить статью пунктом 3 следующего содержания:

«3. Главные распорядители бюджетных средств проводят проверку каждого случая реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетного учреждения для решения вопроса о привлечении к ответственности виновных должностных лиц. В отношении главных распорядителей бюджетных средств, а также в случаях, когда выплата средств по исполнительным листам производилась со счетов бюджета, за счет которого финансируется бюджетное учреждение, указанную проверку проводят соответственно Министерство финансов Российской Федерации, финансовые органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.»

Статья 2. Внести в первую часть Гражданского кодекса Российской Федерации от 30 ноября 1994 года № 51-ФЗ (Собрание законодательства Российской Федерации, 1994, № 32, ст.3301) следующие изменения и дополнения:

1. В статье 49:

· абзац первый пункта 1 изложить в следующей редакции:

«1. Поскольку иное не установлено настоящей статьей, юридическое лицо может иметь гражданские права, соответствующие целям деятельности, предусмотренным в его учредительных документах, и нести связанные с этой деятельностью обязанности.».

· дополнить новым абзацем третьим следующего содержания:

«Некоммерческие организации, созданные в виде государственных и муниципальных учреждений, не могут принимать гражданские обязательства сверх пределов доведенных до них лимитов бюджетных обязательств»

· абзац третий считать абзацем четвертым.

2. В статье 120:

· в пункте 2 во втором абзаце после слов «собственник соответствующего имущества» поставить запятую и дополнить словами «за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи.».

· пункт 3 дополнить новым первым предложением следующего содержания:

«3. Собственник имущества государственного или муниципального учреждения несет субсидиарную ответственность по его договорным обязательствам, принятым в пределах доведенных до государственного или муниципального учреждения лимитов бюджетных обязательств.» Во втором предложении слово «Особенности» заменить словами «Иные особенности». 

· дополнить статью пунктом 4 следующего содержания:

«4. Учреждение может быть преобразовано в фонд, автономную некоммерческую организацию, хозяйственное общество.

Государственное или муниципальное учреждение может быть преобразовано соответственно в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию.

Преобразование государственных или муниципальных учреждений в некоммерческие организации иных форм или хозяйственные общества допускается в случае и в порядке, которые установлены законом.».

3. Статью 173 изложить в следующей редакции:

«Статья 173. Недействительность сделки юридического лица, выходящей за пределы его правоспособности:

1. Сделка, совершенная юридическим лицом в противоречии с целями деятельности, определенно ограниченными в его учредительных документах, либо юридическим лицом, не имеющим лицензию на занятие соответствующей деятельностью, может быть признана судом недействительной по иску этого юридического лица, его учредителя (участника) или государственного органа, осуществляющего контроль или надзор за деятельностью юридического лица, если доказано, что другая сторона в сделке знала или заведомо должна была знать о ее незаконности.

2. Сделка, совершенная юридическим лицом, являющимся государственным или муниципальным учреждением, с нарушением доведенных до него лимитов бюджетных обязательств, может быть признана судом недействительной по иску его учредителя.». 

4. В статье 298:

· пункт 2 в конце дополнить словами «, за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи.»;

· дополнить пунктом 3 следующего содержания:

«3. Доходы и расходы государственного и муниципального учреждения, полученные от приносящей доходы деятельности, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов государственного и муниципального учреждения и отражаются в доходах и расходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг.».

5. В статье 421:

· пункт 1 дополнить новым абзацем вторым в следующей редакции:

«При этом заключение государственными и муниципальными учреждениями договоров производится в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств»;

· абзац второй считать соответственно абзацем третьим;

· пункт 2 дополнить абзацами вторым и третьим в следующей редакции:

«При этом принятые государственными или муниципальными учреждениями обязательства, вытекающие из договоров на закупку товаров, работ и услуг, сверх доведенных до них лимитов бюджетных обязательств, не подлежат оплате за счет средств соответствующих бюджетов.

Договор, заключенный государственным или муниципальным учреждением (или его часть, устанавливающая повышенные обязательства бюджета) с нарушением требований настоящей статьи, подлежит признанию судом недействительным по иску вышестоящей инстанции или органа Федерального казначейства.».

Статья 3. Внести в Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (Собрание законодательства Российской Федерации, 1996, № 3, ст. 145; 1998, № 48, ст.5849) следующие изменения и дополнения:

1. В статье 9:

· второе предложение пункта 2 в конце дополнить словами: «за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи»;

· пункт 3 изложить в следующей редакции:

«3. Собственник имущества государственного и муниципального учреждения несет субсидиарную ответственность по его договорным обязательствам, принятым в пределах доведенных до государственного и муниципального учреждения лимитов бюджетных обязательств»;

· пункт 3 считать соответственно пунктом 4.

2. В статье 10:

· в пункте 1 первый абзац после слов «юридическими лицами» дополнить словами «и (или) Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием».

· дополнить статью пунктом 5 следующего содержания:

«5. Автономная некоммерческая организация, в коллегиальном высшем органе управления которой представителям Российской Федерации, субъектам Российской Федерации или муниципального образования принадлежит более половины голосов, признается соответственно государственной или муниципальной автономной некоммерческой организацией. Особенности правового положения отдельных видов государственных и муниципальных автономных некоммерческих организаций определяются законом и иными правовыми актами».

3. В статье 17:

· пункт 2 изложить в следующей редакции:

«2. Учреждение может быть преобразовано в фонд, автономную некоммерческую организацию, хозяйственное общество. 

Государственное или муниципальное учреждение может быть преобразовано соответственно в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию. Решение о преобразовании государственного или муниципального учреждения в государственную или муниципальную некоммерческую организацию может быть принято только его учредителем. Порядок преобразования государственного или муниципального учреждения в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию определяется Федеральным законом. 

Преобразование государственных или муниципальных учреждений в некоммерческие организации иных форм или хозяйственное общество допускается в случаях и в порядке, которые установлены законом.»;

· пункт 3 дополнить новым абзацем следующего содержания:

«Преобразование государственных или муниципальных автономных некоммерческих организаций в некоммерческие организации иных форм или хозяйственное общество допускается в случаях и в порядке, которые установлены законом.».

Статья 4. Правительству Российской Федерации до ____________ :

разработать и внести в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проект федерального закона о порядке преобразования государственного и муниципального учреждения в государственную и муниципальную автономную некоммерческую организацию;

разработать и утвердить общее положение о государственной и муниципальной автономной некоммерческой организации;

разработать и утвердить программу реорганизации бюджетных учреждений, финансируемых из федерального бюджета, на период до 1 января 2006 г.

Статья 5. Правительству Российской Федерации до ____________ разработать и внести в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проекты федерального закона об особенностях формирования и размещения государственного и муниципального социального заказа. 

Статья 6. Рекомендовать органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления разработать и реализовать программу реорганизации бюджетных учреждений, финансируемых за счет их бюджетов.

Статья 7. Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

Президент 
Российской Федерации 

Текст статей законодательных актов с учетом предлагаемых изменений и дополнений (включаемый текст выделен подчеркиванием, исключаемый – зачеркиванием). 

3.7.1. Бюджетный кодекс РФ

Статья 41. Виды доходов бюджетов

1. Доходы бюджетов образуются за счет налоговых и неналоговых видов доходов, а также за счет безвозмездных перечислений.

2. К налоговым доходам относятся предусмотренные налоговым законодательством Российской Федерации федеральные, региональные и местные налоги и сборы, а также пени и штрафы.

3. Размер предоставленных налоговых кредитов, отсрочек и рассрочек по уплате налогов и иных обязательных платежей в бюджет полностью учитывается в доходах соответствующего бюджета.

4. К неналоговым доходам относятся:

· доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах; 

· доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении соответственно федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах; 

· средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также средства, полученные в возмещение вреда, причиненного Российской Федерации, субъектам Российской Федерации, муниципальным образованиям, и иные суммы принудительного изъятия;

· доходы в виде финансовой помощи, полученной от бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации, за исключением бюджетных ссуд и бюджетных кредитов;

· иные неналоговые доходы. 

Статья 42. Доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности

1. В доходах бюджетов учитываются:

· средства, получаемые в виде арендной либо иной платы за сдачу во временное владение и пользование или во временное пользование имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности;

· средства, получаемые в виде процентов по остаткам бюджетных средств на счетах в кредитных организациях;

· средства, получаемые от передачи имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, под залог, в доверительное управление;

· плата за пользование бюджетными средствами, предоставленными другим бюджетам, иностранным государствам или юридическим лицам на возвратной и платной основах;

· доходы в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, или дивидендов по акциям, принадлежащим Российской Федерации, субъектам Российской Федерации или муниципальным образованиям;

· часть прибыли государственных и муниципальных унитарных предприятий, остающаяся после уплаты налогов и иных обязательных платежей;

· другие предусмотренные законодательством Российской Федерации доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности.

Указанные в настоящем пункте доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, включаются в состав доходов соответствующих бюджетов после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах. 

2. Доходы бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской платных услуг и иной деятельности, приносящей доход, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг.

Статья 72. Государственный или муниципальный контракт и государственный или муниципальный заказ.

1. Государственный или муниципальный контракт – договор, заключенный органом государственной власти или органом местного самоуправления, бюджетным учреждением, уполномоченным органом или организацией от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования с физическими и юридическими лицами в целях обеспечения государственных или муниципальных нужд, предусмотренных в расходах соответствующего бюджета.

2. Государственный и муниципальный контракты размещаются на конкурсной основе, если иное не установлено федеральными законами, законами и законодательными актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления.

3. Государственный и муниципальный контракты включают обязательное условие о выплате неустойки при нарушении исполнителем условий контракта.

4. Государственный или муниципальный заказ представляет собой совокупность заключенных государственных или муниципальных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг за счет средств соответствующего бюджета. Составной частью государственного или муниципального заказа является государственный или муниципальный социальный заказ – совокупность государственных или муниципальных контрактов на оказание образовательных, культурных, медицинских и других социально значимых видов услуг населению за счет средств соответствующего бюджета на бесплатной или частично оплачиваемой для потребителей этих услуг основе.

5. Отношения, связанные с государственными и муниципальными контрактами, регулируются федеральными законами, и принимаемыми в соответствии с ними законами и законодательными актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления. Особенности формирования и размещения государственного и муниципального социального заказа применительно к отдельным видам социально значимых услуг определяются федеральными законами.

Статья 158. Главный распорядитель бюджетных средств

1. Главный распорядитель средств федерального бюджета – орган государственной власти Российской Федерации, имеющий право распределять средства федерального бюджета по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств, определенный ведомственной классификацией расходов федерального бюджета.

Главный распорядитель средств бюджета субъекта Российской Федерации, средств местного бюджета – орган государственной власти субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления, бюджетное учреждение, имеющие право распределять бюджетные средства по подведомственным распорядителям и получателям средств бюджета субъекта Российской Федерации, средств местного бюджета, определенные ведомственной классификацией расходов соответствующего бюджета.

2. Главный распорядитель бюджетных средств может быть уполномочен Правительством Российской Федерации представлять сторону государства в договорах о предоставлении бюджетных средств на возвратной основе, государственных или муниципальных гарантий, бюджетных инвестиций.

3. Главный распорядитель бюджетных средств определяет задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг для подведомственных распорядителей и получателей бюджетных средств с учетом нормативов финансовых затрат.

4. Главный распорядитель бюджетных средств утверждает сметы доходов и расходов подведомственных бюджетных учреждений.

5. Главный распорядитель бюджетных средств составляет бюджетную роспись, распределяет лимиты бюджетных обязательств по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств и исполняет соответствующую часть бюджета.

6. Главный распорядитель бюджетных средств имеет право на основании мотивированного представления бюджетного учреждения вносить изменения в утвержденную смету доходов и расходов бюджетного учреждения в части распределения средств между ее статьями с уведомлением органа, исполняющего бюджет, в соответствии с настоящим Кодексом.

7. Главный распорядитель бюджетных средств осуществляет контроль получателей бюджетных средств в части обеспечения целевого использования бюджетных средств, своевременного их возврата, предоставления отчетности, выполнения заданий по предоставлению государственных или муниципальных услуг.

8. Главный распорядитель бюджетных средств осуществляет контроль за использованием бюджетных средств распорядителями бюджетных средств, бюджетными учреждениями и другими получателями бюджетных средств, государственными и муниципальными унитарными предприятиями, которым передана на праве хозяйственного ведения или в оперативное управление собственность соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации или муниципальных образований. Непосредственное проведение контроля за использованием бюджетных средств унитарными предприятиями осуществляется по инициативе главного распорядителя бюджетных средств органами государственного финансового контроля.

9. Главный распорядитель бюджетных средств готовит и представляет органу, ответственному за контроль исполнения соответствующего бюджета, сводный отчет об исполнении бюджета по выделенным средствам, сводную смету доходов и расходов, а также отчет о выполнении задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг.

10. Главный распорядитель средств федерального бюджета выступает в суде от имени казны Российской Федерации:

по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) соответствующих должностных лиц и органов, по ведомственной принадлежности;

по искам подведомственных предприятий и учреждений, предъявляемым в порядке субсидиарной ответственности.

Выплата средств по исполнительным листам производится за счет казны Российской Федерации из средств федерального бюджета, выделенных федеральным органам исполнительной власти как главным распорядителям средств федерального бюджета. 

Главный распорядитель средств федерального бюджета выступает в суде от имени казны Российской Федерации при предъявлении третьими лицами исков к подведомственным ему учреждениям и казенным предприятиям.

Статья 161. Бюджетное учреждение

1. Бюджетное учреждение – организация, созданная органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных, научно-технических или иных функций некоммерческого характера, деятельность которой финансируется из соответствующего бюджета или бюджета государственного внебюджетного фонда на основе сметы доходов и расходов.

2. Организации, наделенные государственным или муниципальным имуществом на праве оперативного управления, не имеющие статуса федерального казенного предприятия, в целях настоящего Кодекса признаются бюджетными учреждениями.

3. В смете доходов и расходов должны быть отражены все доходы бюджетного учреждения, получаемые как из бюджета и государственных внебюджетных фондов, так и от осуществления предпринимательской деятельности, в том числе доходы от оказания платных услуг, другие доходы, получаемые от использования государственной или муниципальной собственности, закрепленной за бюджетным учреждением на праве оперативного управления, и иной деятельности. 

Доходы (в том числе доходы от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности) и расходы бюджетного учреждения в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах и расходах соответствующего бюджета, а также в отчете об исполнении соответствующего бюджета.

4. Заключение и оплата бюджетными учреждениями договоров производятся в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств в соответствии с ведомственной, функциональной и экономической структурами расходов бюджета, за счет которого они финансируются. Органы, осуществляющие казначейское исполнение бюджетов, обеспечивают учет обязательств бюджетных учреждений, финансируемых из соответствующих бюджетов на основе смет доходов и расходов. Обязательства бюджетных учреждений, не учтенные органами, осуществляющими казначейское исполнение бюджетов, не подлежат оплате за счет средств соответствующих бюджетов. Договор, заключенный бюджетным учреждением (или его часть, устанавливающая повышенные обязательства бюджетного учреждения) с нарушением требований настоящей статьи, подлежит признанию судом недействительным по иску вышестоящего распорядителя бюджетных средств или органа, осуществляющего казначейское исполнение соответствующего бюджета.

54. При уменьшении уполномоченными органами государственной власти в установленном порядке средств соответствующего бюджета, выделенных целевым назначением для финансирования договоров, заключаемых бюджетным учреждением, бюджетное учреждение и другая сторона подобного договора должны согласовать новые сроки, а если необходимо, и другие условия договора. При этом уменьшение средств соответствующего бюджета, выделенных целевым назначением для финансирования договоров, заключенных бюджетными учреждениями, после надлежащего исполнения контрагентами бюджетных учреждений своих обязанностей по данным договорам не допускается. Сторона договора вправе потребовать от бюджетного учреждения только возмещения реального ущерба, причиненного изменением условий договора.

65. На основе прогнозируемых объемов предоставления государственных или муниципальных услуг и установленных нормативов финансовых затрат на их предоставление, а также с учетом исполнения сметы доходов и расходов отчетного периода бюджетное учреждение составляет и представляет бюджетную заявку на очередной финансовый год, которая подается на утверждение главному распорядителю или распорядителю бюджетных средств.

76. Бюджетное учреждение использует бюджетные средства в соответствии с утвержденной сметой доходов и расходов. Федеральное казначейство Российской Федерации либо другой орган, исполняющий бюджет, совместно с главными распорядителями бюджетных средств определяет права бюджетного учреждения по перераспределению расходов по предметным статьям и видам расходов при исполнении сметы.

Бюджетное учреждение при исполнении сметы доходов и расходов самостоятельно в расходовании средств, полученных за счет внебюджетных источников.

87. Бюджетное учреждение, подведомственное федеральным органам исполнительной власти, использует бюджетные средства исключительно через лицевые счета бюджетных учреждений, которые ведутся Федеральным казначейством Российской Федерации.

Статья 166. Исключительные полномочия руководителя Министерства финансов Российской Федерации

1. Руководитель Министерства финансов Российской Федерации (далее в настоящем Кодексе – министр финансов) имеет исключительное право дать разрешение (разрешительная надпись) на совершение следующих действий:

· утверждение сводной бюджетной росписи федерального бюджета;

· утверждение лимитов бюджетных обязательств для главных распорядителей средств федерального бюджета;

· предоставление бюджетных ссуд из средств федерального бюджета;

· введение режима сокращения расходов федерального бюджета при условии недостатка поступлений не более 5% утвержденных поступлений в федеральный бюджет;

· перемещение ассигнований между главными распорядителями средств федерального бюджета, разделами, подразделами и статьями функциональной и экономической классификаций расходов бюджетов Российской Федерации в пределах 10% утвержденных расходов;

· осуществление блокировки расходов и отмену решения о блокировке расходов в случае, определенном статьей 231 настоящего Кодекса.

Совершение указанных действий без разрешительной надписи министра финансов является нарушением бюджетного законодательства Российской Федерации и влечет наложение ответственности в соответствии с настоящим Кодексом.

2. Министр финансов имеет право запретить главным распорядителям бюджетных средств изменять целевое назначение бюджетных средств в пределах сметы, если министру финансов поступило должностное представление Счетной палаты Российской Федерации или органов Федерального казначейства, свидетельствующее о нарушении бюджетного законодательства Российской Федерации главным распорядителем бюджетных средств.

3. Министр финансов имеет право назначить в федеральные органы исполнительной власти и бюджетные учреждения уполномоченных по федеральному бюджету при установлении случаев нецелевого использования бюджетных средств.

К уполномоченному по федеральному бюджету переходят все полномочия главного распорядителя, распорядителя и получателя бюджетных средств.

4. Министр финансов имеет право запретить главному распорядителю, распорядителю бюджетных средств, бюджетному учреждению осуществление отдельных расходов за исключением расходов, осуществляемых руководителем бюджетного учреждения за счет средств, полученных от внебюджетных источников.

Основаниями применения указанного запрета являются должностное представление Счетной палаты Российской Федерации и акты проверок органов Министерства финансов Российской Федерации, Федерального казначейства, свидетельствующие о нарушении бюджетного законодательства Российской Федерации.

Статья 176. Предоставление государственных или муниципальных услуг

В процессе составления бюджета каждому главному распорядителю, распорядителю бюджетных средств и бюджетному учреждению устанавливаются задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг в зависимости от цели функционирования конкретного главного распорядителя, распорядителя бюджетных средств, бюджетного учреждения, государственного или муниципального унитарного предприятия, а также определяется потребность в ассигнованиях, необходимых каждому главному распорядителю бюджетных средств для заключения государственных или муниципальных контрактов, составляющих государственный или муниципальный социальный заказ.

Статья 177. Нормативы финансовых затрат на предоставление государственных или муниципальных услуг.

1. Федеральный орган исполнительной власти разрабатывает и утверждает нормативы финансовых затрат на единицу предоставляемых государственных или муниципальных услуг.

2. При составлении проекта бюджета выделение средств конкретному главному распорядителю, распорядителю бюджетных средств, бюджетному учреждению определяется с учетом нормативов финансовых затрат на единицу предоставляемых государственных или муниципальных услуг и задания на предоставление указанных услуг.

3. Нормативы финансовых затрат на предоставление государственных или муниципальных услуг используются учитываются при расчете финансирования государственного или муниципального заказа на предоставление государственных или муниципальных услуг, в том числе государственного или муниципального социального заказа.

Статья 232. Использование доходов, фактически полученных при исполнении бюджета сверх утвержденных законом (решением) о бюджете

1. Доходы, фактически полученные при исполнении бюджета сверх утвержденных законом (решением) о бюджете, направляются органом, исполняющим бюджет, на уменьшение размера дефицита бюджета и выплаты, сокращающие долговые обязательства бюджета, без внесения изменений и дополнений в закон (решение) о бюджете. При этом уполномоченный исполнительный орган подготавливает и утверждает дополнительную бюджетную роспись.

Доходы, фактически полученные бюджетными учреждениями от платных услуг и иной предпринимательской приносящей доходы деятельности при исполнении бюджета сверх утвержденных законом (решением) о бюджете и сверх сметы доходов и расходов, направляются на финансирование расходов данных бюджетных учреждений по дополнительной смете, утверждаемой вышестоящим распорядителем бюджетных средств. В случае, если доходы, фактически полученные бюджетными учреждениями от платных услуг и иной приносящей доходы деятельности при исполнении бюджета превышают утвержденные законом (решением) о бюджете более чем на 10%, сумма указанного превышения зачисляется в соответствующий бюджет. 

2. В случае необходимости направить дополнительные доходы на цели, отличные от указанных в пункте 1 настоящей статьи, либо в случае превышения ожидаемых фактических доходов над утвержденными годовыми назначениями более чем на 10% финансирование расходов бюджета сверх ассигнований, утвержденных законом (решением) о бюджете, осуществляется после внесения изменений и дополнений в закон (решение) о бюджете. Внесение изменений и дополнений в закон (решение) о бюджете принимается по итогам исполнения бюджета за квартал (полугодие), в котором указанное превышение было получено.

3. Проект закона о внесении изменений и дополнений в закон (решение) о бюджете в связи с получением дополнительных доходов должен быть рассмотрен законодательным (представительным) органом во внеочередном порядке в течение 15 дней со дня его внесения в указанный орган. Если законопроект не принимается в срок, орган исполнительной власти имеет право осуществить равномерную индексацию расходов бюджета по всем направлениям после сокращения дефицита бюджета и погашения долговых обязательств.

Статья 242. Завершение бюджетного года

1. Финансовый год завершается 31 декабря.

2. Лимиты бюджетных обязательств прекращают свое действие 31 декабря.

3. Принятие денежных обязательств после 25 декабря не допускается. Подтверждение денежных обязательств должно быть завершено органом, исполняющим бюджет, 28 декабря.

До 31 декабря включительно орган, исполняющий бюджет, обязан оплатить принятые и подтвержденные денежные обязательства.

Счета, используемые для исполнения бюджета завершаемого года, подлежат закрытию в 24 часа 31 декабря.

4. Средства, полученные бюджетными учреждениями от предпринимательской деятельности и не использованные по состоянию на 31 декабря, зачисляются в тех же суммах на вновь открываемые соответствующим бюджетным учреждениям лицевые счета.

45. После завершения операций по принятым денежным обязательствам завершившегося года остаток средств на едином счете бюджета подлежит учету в качестве остатка средств на начало очередного финансового года.

Статья 254. Лицевые счета бюджетных средств

1. Исполнение федерального бюджета по расходам осуществляется с использованием лицевых счетов бюджетных средств (далее – лицевые счета), открываемых в едином учетном регистре Федерального казначейства для каждого главного распорядителя, распорядителя и получателя средств федерального бюджета.

2. На лицевом счете отражается объем средств федерального бюджета, которыми располагает распорядитель либо получатель этих средств в процессе реализации процедур санкционирования и финансирования расходов федерального бюджета.

3. Лицевой счет распорядителя либо получателя средств федерального бюджета открывается в соответствующем территориальном органе Федерального казначейства.

4. Средства от предпринимательской деятельности и использования государственной собственности бюджетного учреждения зачисляются на единый счет федерального бюджета в соответствующем территориальном органе Федерального казначейства. Территориальный орган Федерального казначейства обязан отразить указанные средства на лицевом счете бюджетного учреждения не позднее дня, следующего за днем зачисления их на единый счет федерального бюджета. С этого момента бюджетное учреждение вправе распоряжаться этими средствами.

5. Бюджетное учреждение вправе распоряжаться средствами, зачисленными на его лицевой счет, только в том размере, который отражен на лицевом счете бюджетного учреждения.

6. При недостатке средств бюджета для выполнения заданий органа исполнительной власти бюджетное учреждение, подведомственное данному органу исполнительной власти, может использовать для этого средства от предпринимательской деятельности и использования государственного имущества. Сумма превышения фактически полученных бюджетным учреждением средств от предпринимательской деятельности и использования государственной собственности над средствами, учтенными в смете доходов и расходов, остается в распоряжении бюджетного учреждения.

Статья 255. Очередность списания денежных средств со счета бюджета и лицевых счетов получателей бюджетных средств

1. При наличии на счете бюджета (лицевом счете получателя бюджетных средств) денежных средств, сумма которых достаточна для удовлетворения всех требований, предъявленных к счету, списание этих средств осуществляется в порядке поступления подтвержденных платежных обязательств и других документов на списание, в том числе судебных актов (календарная очередность).

2. При недостаточности на счете бюджета (лицевом счете получателя бюджетных средств) денежных средств для удовлетворения всех требований, предъявленных к счету, списание денежных средств осуществляется в следующей очередности:

· в первую очередь осуществляется списание по судебным актам, предусматривающим перечисление или выдачу денежных средств со счета для удовлетворения требований о возмещении вреда, причиненного жизни и здоровью граждан в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов;

· во вторую очередь осуществляется списание по судебным актам, предусматривающим перечисление или выдачу денежных средств со счета для возмещения реального ущерба в размере недофинансирования, а также возмещения убытков, причиненных физическому или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания актов органов государственной власти или органов местного самоуправления, не соответствующих закону или иному правовому акту;

· в третью очередь осуществляется списание, предусматривающее возврат излишне уплаченных и ошибочно зачисленных доходов в бюджет;

· в четвертую очередь осуществляется списание по платежным документам, предусматривающим финансирование расходов на обслуживание и погашение государственного или муниципального долга;

· в пятую очередь осуществляется списание по платежным документам, предусматривающим финансирование иных расходов бюджета.

Списание средств со счета по требованиям, относящимся к одной очереди, производится в порядке календарной очередности поступления документов.
Под недостаточностью денежных средств на лицевом счете получателя бюджетных средств в целях настоящей статьи понимается также ситуация, при которой исчерпан установленный статьей 288 настоящего Кодекса лимит списания денежных средств с лицевого счета бюджетного учреждения на основании судебных актов.

Статья 288. Списание средств с лицевых счетов бюджетных учреждений без их распоряжения.

1. Списание средств с лицевых счетов бюджетных учреждений без их распоряжения осуществляется в случаях, установленных настоящим Кодексом и другими федеральными законами. Порядок указанного списания устанавливается Банком России по согласованию с Федеральным казначейством.

2. Размер средств, списываемых с лицевого счета бюджетного учреждения в порядке принудительного исполнения обязательств бюджетного учреждения, возникших в результате исполнения им заданий органа исполнительной власти, которому подведомственно данное учреждение, судебных актов, не может превышать 10% утвержденных объемов бюджетных ассигнований для данного бюджетного учреждения в расчете на финансовый год размер находящихся на данном счете средств. При недостаточности на лицевом счете бюджетного учреждения средств для осуществления указанного списания в полном объеме, выплата средств по исполнительным листам производится из средств, выделенных главному распорядителю средств бюджета, которому подведомственно данное бюджетное учреждение, в размере, не превышающем 10% утвержденных объемов бюджетных ассигнований для данного главного распорядителя средств бюджета в расчете на финансовый год. При недостаточности на лицевом счете главного распорядителя средств бюджета средств для осуществления указанного списания в полном объеме, выплата средств по исполнительным листам производится со счетов бюджета, за счет которого финансируется данное бюджетное учреждение, недостающие средства списываются со счетов территориального органа Федерального казначейства, ведущего указанный лицевой счет, в порядке, установленном статьей 286 настоящего Кодекса.

3. Главные распорядители бюджетных средств проводят проверку каждого случая реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетного учреждения для решения вопроса о привлечении к ответственности виновных должностных лиц. В отношении главных распорядителей бюджетных средств, а также в случаях, когда выплата средств по исполнительным листам производилась со счетов бюджета, за счет которого финансируется бюджетное учреждение, указанную проверку проводят соответственно Министерство финансов Российской Федерации, финансовые органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

3.7.2. Гражданский кодекс РФ

Статья 49. Правоспособность юридического лица

1. Поскольку иное не установлено настоящей статьей, юридическое лицо может иметь гражданские права, соответствующие целям деятельности, предусмотренным в его учредительных документах, и нести связанные с этой деятельностью обязанности.

Коммерческие организации, за исключением унитарных предприятий и иных видов организаций, предусмотренных законом, могут иметь гражданские права и нести гражданские обязанности, необходимые для осуществления любых видов деятельности, не запрещенных законом.

Некоммерческие организации, созданные в виде государственных и муниципальных учреждений, не могут принимать гражданские обязательства сверх пределов доведенных до них лимитов бюджетных обязательств.

Отдельными видами деятельности, перечень которых определяется законом, юридическое лицо может заниматься только на основании специального разрешения (лицензии).

2. Юридическое лицо может быть ограничено в правах лишь в случаях и в порядке, предусмотренных законом. Решение об ограничении прав может быть обжаловано юридическим лицом в суд.

3. Правоспособность юридического лица возникает в момент его создания (пункт 2 статьи 51) и прекращается в момент завершения его ликвидации (пункт 8 статьи 63).

Право юридического лица осуществлять деятельность, на занятие которой необходимо получение лицензии, возникает с момента получения такой лицензии или в указанный в ней срок и прекращается по истечении срока ее действия, если иное не установлено законом или иными правовыми актами.

Статья 120. Учреждения

1. Учреждением признается организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая им полностью или частично.

Права учреждения на закрепленное за ним имущество определяются в соответствии со статьей 296 настоящего Кодекса.

2. Учреждение отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами. При их недостаточности субсидиарную ответственность по его обязательствам несет собственник соответствующего имущества, за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи.

3. Собственник имущества государственного или муниципального учреждения несет субсидиарную ответственность по его договорным обязательствам, принятым в пределах доведенных до государственного или муниципального учреждения лимитов бюджетных обязательств. Иные особенности правового положения отдельных видов государственных и иных учреждений определяются законом и иными правовыми актами.

4. Учреждение может быть преобразовано в фонд, автономную некоммерческую организацию, хозяйственное общество.

Государственное или муниципальное учреждение может быть преобразовано соответственно в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию.

Преобразование государственных или муниципальных учреждений в некоммерческие организации иных форм или хозяйственные общества допускается в случае и в порядке, которые установлены законом.

Статья 173. Недействительность сделки юридического лица, выходящей за пределы его правоспособности

1. Сделка, совершенная юридическим лицом в противоречии с целями деятельности, определенно ограниченными в его учредительных документах, либо юридическим лицом, не имеющим лицензию на занятие соответствующей деятельностью, может быть признана судом недействительной по иску этого юридического лица, его учредителя (участника) или государственного органа, осуществляющего контроль или надзор за деятельностью юридического лица, если доказано, что другая сторона в сделке знала или заведомо должна была знать о ее незаконности.

2. Сделка, совершенная юридическим лицом, являющимся государственным или муниципальным учреждением, с нарушением доведенных до него лимитов бюджетных обязательств, может быть признана судом недействительной по иску его учредителя.

Статья 298. Распоряжение имуществом учреждения

1. Учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете.

2. Если в соответствии с учредительными документами учреждению предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность, то доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе, за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи.

3. Доходы и расходы государственного и муниципального учреждения, полученные от приносящей доходы деятельности, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов государственного и муниципального учреждения и отражаются в доходах и расходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг.

Статья 421. Свобода договора

1. Граждане и юридические лица свободны в заключении договора.

При этом заключение государственными и муниципальными учреждениями договоров производится в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств.

Понуждение к заключению договора не допускается, за исключением случаев, когда обязанность заключить договор предусмотрена настоящим Кодексом, законом или добровольно принятым обязательством.

2. Стороны могут заключить договор, как предусмотренный, так и не предусмотренный законом или иными правовыми актами.

При этом принятые государственными или муниципальными учреждениями обязательства, вытекающие из договоров на закупку товаров, работ и услуг, сверх доведенных до них лимитов бюджетных обязательств, не подлежат оплате за счет средств соответствующих бюджетов.

Договор, заключенный государственным или муниципальным учреждением или федеральным органом исполнительной власти (или его часть, устанавливающая повышенные обязательства бюджета) с нарушением требований настоящей статьи, подлежит признанию судом недействительным по иску вышестоящей инстанции или органа Федерального казначейства.

3. Стороны могут заключить договор, в котором содержатся элементы различных договоров, предусмотренных законом или иными правовыми актами (смешанный договор). К отношениям сторон по смешанному договору применяются в соответствующих частях правила о договорах, элементы которых содержатся в смешанном договоре, если иное не вытекает из соглашения сторон или существа смешанного договора.

4. Условия договора определяются по усмотрению сторон, кроме случаев, когда содержание соответствующего условия предписано законом или иными правовыми актами (статья 422).

В случаях, когда условие договора предусмотрено нормой, которая применяется постольку, поскольку соглашением сторон не установлено иное (диспозитивная норма), стороны могут своим соглашением исключить ее применение либо установить условие, отличное от предусмотренного в ней. При отсутствии такого соглашения условие договора определяется диспозитивной нормой.

5. Если условие договора не определено сторонами или диспозитивной нормой, соответствующие условия определяются обычаями делового оборота, применимыми к отношениям сторон.

3.7.3. Федеральный закон «о некоммерческих организациях»
Статья 9. Учреждения

1. Учреждением признается некоммерческая организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая полностью или частично этим собственником.
Имущество учреждения закрепляется за ним на праве оперативного управления в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации.
Права учреждения на закрепленное за ним имущество определяются в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации.
2. Учреждение отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами. При их недостаточности субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет его собственник, за исключением случаев, предусмотренных пунктом 3 настоящей статьи.

3. Собственник имущества государственного и муниципального учреждения несет субсидиарную ответственность по его договорным обязательствам, принятым в пределах доведенных до государственного и муниципального учреждения лимитов бюджетных обязательств.
43. Особенности правового положения отдельных видов государственных и иных учреждений определяются законом и иными правовыми актами.

Статья 10. Автономная некоммерческая организация

1. Автономной некоммерческой организацией признается не имеющая членства некоммерческая организация, учрежденная гражданами и (или) юридическими лицами и (или) Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием на основе добровольных имущественных взносов в целях предоставления услуг в области образования, здравоохранения, культуры, науки, права, физической культуры и спорта и иных услуг.

Имущество, переданное автономной некоммерческой организации ее учредителями (учредителем), является собственностью автономной некоммерческой организации. Учредители автономной некоммерческой организации не сохраняют прав на имущество, переданное ими в собственность этой организации. Учредители не отвечают по обязательствам созданной ими автономной некоммерческой организации, а она не отвечает по обязательствам своих учредителей.

2. Автономная некоммерческая организация вправе осуществлять предпринимательскую деятельность, соответствующую целям, для достижения которых создана указанная организация.

3. Надзор за деятельностью автономной некоммерческой организации осуществляют ее учредители в порядке, предусмотренном ее учредительными документами.

4. Учредители автономной некоммерческой организации могут пользоваться ее услугами только на равных условиях с другими лицами.

5. Автономная некоммерческая организация, в коллегиальном высшем органе управления которой представителям Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования принадлежит более половины голосов, признается соответственно государственной или муниципальной автономной некоммерческой организацией. Особенности правового положения отдельных видов государственных и муниципальных автономных некоммерческих организаций определяются законом и иными правовыми актами.

Статья 17. Преобразование некоммерческой организации

1. Некоммерческое партнерство вправе преобразоваться в общественную организацию (объединение), фонд или автономную некоммерческую организацию. 

2. Учреждение может быть преобразовано в фонд, автономную некоммерческую организацию, хозяйственное общество. 

Государственное или муниципальное учреждение может быть преобразовано соответственно в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию. Решение о преобразовании государственного или муниципального учреждения в государственную или муниципальную некоммерческую организацию может быть принято только его учредителем. Порядок преобразования государственного или муниципального учреждения в государственную или муниципальную автономную некоммерческую организацию определяется Федеральным законом. 

Преобразование государственных или муниципальных учреждений в некоммерческие организации иных форм или хозяйственное общество допускается в случаях и в порядке, которые установлены законом.

3. Автономная некоммерческая организация вправе преобразоваться в общественную организацию (объединение) либо в фонд. Преобразование государственных или муниципальных автономных некоммерческих организаций в некоммерческие организации иных форм или хозяйственное общество допускается в случаях и в порядке, которые установлены законом.

4. Ассоциация или союз вправе преобразоваться в фонд, автономную некоммерческую организацию, хозяйственное общество или товарищество.

5. Решение о преобразовании некоммерческого партнерства принимается учредителями единогласно, ассоциации (союза) – всеми членами, заключившими договор о ее создании.

Решение о преобразовании учреждения принимается его собственником.

Решение о преобразовании автономной некоммерческой организации принимается ее высшим органом управления в соответствии с настоящим Федеральным законом в порядке, предусмотренном уставом автономной некоммерческой организации.

6. При преобразовании некоммерческой организации к вновь возникшей организации переходят права и обязанности реорганизованной некоммерческой организации в соответствии с передаточным актом.
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� Анализ динамики государственных расходов (включая внебюджетные фонды) в долях ВВП показывает, что с 1991 г. по 1997 г. произошло почти двойное их сокращение. Реальные расходы государства (то есть расходы, исчисленные в постоянных ценах) за этот период сократились еще значительнее – более чем в 2,8 раза. При этом расходы на социальные цели уменьшились в 1,7 раза. Примерно такое же сокращение претерпели расходы в расчете на душу населения.


� См. п. «а» ст. 4 Закона РФ «О налоге на имущество предприятий» от 13.12.1991 г. № 2030-1.


� См. п. 2 ст. 238 Налогового кодекса РФ.


� См. п. 1 ст. 219 Налогового кодекса РФ.


� См. анализ финансово-хозяйственной деятельности медицинских учреждений, проведенный в рамках данного исследования.


� Под «менее жесткими» понимаются общие, установленные Гражданским кодексом ограничения предпринимательской деятельности некоммерческих организаций (Согласно п. 3 ст. 50 Гражданского кодекса «некоммерческие организации могут осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых они созданы, и служащую этим целям»).


� Это связано с тем, что государственное унитарное предприятие (за исключением казенного) отвечает по своим обязательствам всем имуществом, принадлежащим ему на праве хозяйственного ведения, собственником которого является государство (п. 5 ст. 113 ГК). По обязательствам же казенного предприятия государство несет неограниченную субсидиарную ответственность (п. 5 ст. 115 ГК).


� За государственными учреждениями и государственными унитарными предприятиями имущество закрепляется на праве оперативного управления или хозяйственного ведения при сохранении государственной собственности на это имущество.


� Федеральный закон от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества». 


� См., например, нормы следующих федеральных законов: ст. 6 ФЗ от 17 августа 1995 г. № 147-ФЗ «О естественных монополиях», ст. 10 ФЗ от 26 марта 1998 г. № 41-ФЗ «О драгоценных металлах и драгоценных камнях»; ст. 44 ФЗ от 21 ноября 1995 г. № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии»; ст. 9 ФЗ от 12 января 1996 г. № 8-ФЗ «О погребении и похоронном деле»; ст. 15 ФЗ от 24 декабря 1992 г. № 4218-1 «Об основах федеральной жилищной политики»; ст. 5 ФЗ от 22 июня 1998 г. № 86-ФЗ «О лекарственных средствах»; ст. 5 ФЗ от 22 ноября 1995 г. № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции».


� На практике иногда (например, в железнодорожной отрасли) вместо прямой компенсации убытков при государственном регулировании цен применяется так называемое «перекрестное субсидирование», то есть включение убытков от продажи продукции льготируемым категориям потребителей в цену продукции, реализуемой всем остальным потребителям. 


� «Учет внебюджетных доходов бюджетных учреждений». – Отчет по Контракту с Агентством Международного развития США № OUT-PER-I-00-99-00003-00. – Москва: Центр фискальной политики, 2001.
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