3. Анализ путей реорганизации системы государственных унитарных предприятий

Применительно к государственным унитарным предприятиям в правах государства как собственника можно выделить следующие основные составляющие:

· право на участие в управлении предприятием;

· право на получение информации о деятельности предприятия и о его состоянии;

· право на получение части дохода от деятельности предприятия;

· право продать предприятие (или принадлежащую государству долю в его капитале) и получить при этом справедливое возмещение.

Неэффективность обеспечения данных прав государства в принципе может быть связана с двумя основными факторами:

· несовершенством имеющегося правового регулирования;

· слабостью правоприменения действующих норм.

На практике интересы государства по использованию принадлежащих ему прав собственности нарушаются вследствие следующих основных причин:

· нечеткость регулирования;

· специфические ограничения прав государства;

· подходы к проведению приватизации (размеру сохраняемой в государственной собственности доле капитала);

· неэффективность механизмов представления интересов государства;

· нерациональность распоряжения государственным имуществом;

· инфраструктурные ограничения (количество объектов управления в сопоставлении с возможностями министерств и ведомств, расходы на управление и т.п.).

Сама возможность эффективной реализации прав государства по управлению и распоряжению унитарными предприятиями, как и государственной собственностью в целом, ограничивается наличием целого ряда принципиальных проблем.

Во-первых, по причине многочисленности решаемых государством задач (политических, экономических, социальных), а также в силу разнообразности функций по отношению к предприятиям госсектора (регулирующий орган, акционер, попечитель, в некоторых случаях – клиент) государство испытывает объективные трудности в проведении последовательной политики по отношению к этим предприятиям. Непоследовательность государства и специфичность его интересов негативно влияют на инвестиционную привлекательность предприятий госсектора, обуславливает импульсивность и политизированность решений государства по смене их менеджеров.

Во-вторых, фундаментальное отличие предприятий госсектора состоит в том, что в своей деятельности они должны сочетать решение предпринимательских задач с удовлетворением определенных общественных потребностей (нужд), которые объективно противоречат друг другу (иначе не было бы необходимости в предприятиях, подконтрольных государству, или в специальном регулировании деятельности в определенных сферах экономики). Это предопределяет проблему рациональности накладываемых государством на предприятия госсектора ограничений, сохранения их мотивации к эффективной деятельности, а также вводит государство в соблазн вмешиваться время от времени в оперативные вопросы хозяйственной деятельности предприятий госсектора, использовать права по управлению ими для компенсации негативных последствий собственных решений.

В-третьих, объективный конфликт между предпринимательскими и общественными интересами в ходе деятельности предприятий госсектора затрудняет оценку качества менеджмента: крайне сложно определить является ли плохое финансовое состояние предприятия следствием необходимости соблюдения общественных интересов или низкой квалификации менеджеров, а может быть, и неэффективных решений представителей государства.

В-четвертых, подчинение деятельности предприятий госсектора удовлетворению определенных общественных потребностей не позволяет свести оценку эффективности их деятельности исключительно к величине получаемых государством прямых доходов от того или иного предприятия в виде дивидендов или доли прибыли, необходимо рассматривать мультипликативный эффект для экономики в целом (что сделать чрезвычайно непросто).

Исходя из всего вышесказанного, можно сделать вывод о большой специфике предприятий и организаций государственного сектора, их особой роли для развития экономики, что предопределяет необходимость специального правового регулирования, призванного служить реализации возложенных на них государством функций, и потому не сводящегося к стандартным нормам коммерческого права. В то же время основные направления его преобразования, рекомендации по совершенствованию нормативной базы, рассматриваемые ниже в настоящей главе наряду с текущими проблемами правового регулирования, должны быть увязаны с решением задач перспективного развития экономики в целом.

3.1. Оценка правового регулирования 
прав государства как собственника

В настоящем разделе анализируется состояние правового регулирования деятельности предприятий госсектора, соответствующих механизмов управления и распоряжения государственной собственностью. Как и во многих сферах имущественных отношений, оно страдает крайним несовершенством по нескольким причинам.

Первое – это отсутствие законодательных норм регулирования по ряду принципиально важных аспектов. Важной является задача разработки (доработки) и принятия целого ряда нормативно-правовых актов, важнейшими из которых являются законы «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», «Об управлении находящимися в федеральной собственности акциями акционерных обществ», «О национализации».

В настоящее время имеются различные точки зрения по вопросу места и роли исполнительной и законодательной властей в процессе регулирования отношений собственности в стране. Однако все более явно звучит мнение о том, что управление государственной собственностью – это прерогатива исполнительной власти.

Считая такую точку зрения объективно необходимой, мы, тем не менее, полагаем, что это должно сочетаться с развитием законодательно установленных правил для исполнительной власти по управлению государственной собственностью. Органы законодательной власти не должны напрямую участвовать в процессе управления конкретными предприятиями госсектора, в то же время действия органов исполнительной власти по управлению государственной собственностью должны быть введены в определенные законодательные рамки.

Второе. Действующие нормы противоречивы, зачастую принципиальные расхождения просматриваются не только между различными нормативными правовыми актами, но и в рамках одного и того же акта. Совершенствование регулирования преимущественно идет не путем систематизации, обеспечения логичности и целостности правового регулирования, обеспечения исполнения уже существующих норм, а путем нагромождения новых, по сути повторяющих прежние. Поэтому крайне актуальна задача освобождения правового поля от множества устаревших и неисполняемых норм.

Третье. Действующее регулирование никак нельзя охарактеризовать как четко определяющее «правила игры».

Можно констатировать, что требования многих нормативных документов не выполняются, решения по управлению государственной собственностью часто связаны с принятием индивидуальных правовых актов. Говорить о единых правилах управления государственной собственностью не представляется возможным, поскольку сама практика в основном шла по пути исключения из общих правил.

Правовая регламентация вопросов управления государственной собственностью явно недостаточна. Это создает основу для развития коррупции и использования возможностей государства одними группами интересов в ущерб другим.

К наиболее значимым проблемам правового регулирования в сфере управления государственной собственностью, можно отнести следующие.

1) Неопределенность требований к составу госсектора, закрепления в государственной собственности акций акционерных обществ, использования специального права «золотая акция», оснований для применения организационно-правовой формы унитарного предприятия.

В обстановке нарастающего кризиса централизованной экономики и начавшейся спонтанной приватизации конца 80-х – начала 90-х гг. первое реформаторское правительство России, пришедшее к власти в конце 1991 г., отдавая отчет в невозможности восстановления в полной мере управления государственным имуществом, что к тому же было несовместимо с общей стратегией реформ, встало на путь скорейшего запуска приватизационного процесса. Поэтому и базовые установки на механизм и процедуры приватизации, вырабатывавшиеся в Государственном комитете по управлению государственным имуществом России (ГКИ РФ) в конце 1991– начале 1992 гг., были ориентированы на разработку типовых приватизационных процедур и их максимально широкое распространение, имея в виду сведение к минимуму возможных отступлений от них по причинам отраслевой или региональной специфики приватизируемых предприятий. Однако на практике эта установка реализовывалась с трудом.

Принятый еще в 1991 г. Закон РСФСР «О приватизации государственных и муниципальных предприятий» вводил классификацию объектов государственной собственности по самой возможности и степени их приватизации. Положения ст. 3 этого закона предусматривали наличие в Государственной программе приватизации перечней объектов, не подлежащих приватизации, и предприятий и объединений, для приватизации которых требуется разрешение Правительства РФ или Госкомимущества России. В отношении этой категории предприятий закон разрешал закрепление контрольных пакетов акций в государственной собственности на срок до 3-х лет.

Структура принятой 11 июня 1992 г. Государственной программы приватизации в соответствии с требованиями закона содержала следующую классификацию объектов различных секторов экономики по самой возможности их приватизации: 1) объекты, приватизация которых запрещена (24 категории); 2) объекты, приватизация которых могла происходить только по решению: а) правительства РФ (15 категорий), б) ГКИ с учетом мнения отраслевых министерств (13 категорий), в) в соответствии с региональными программами приватизации (6 категорий); 3) объекты, подлежащие обязательной приватизации (9 категорий).

16 ноября 1992 г. появился Указ Президента РФ № 1392 «О мерах по реализации промышленной политики при приватизации государственных предприятий».

Он ограничивал применение процедуры закрепления в федеральной собственности контрольных пакетов акций приватизируемых предприятий списком из 10 стратегически важных категорий предприятий (видов деятельности), в числе которых оказались связь, выработка и распределение электроэнергии, добыча, переработка и сбыт нефти и природного газа, добыча и переработка драгоценных металлов и камней, радиоактивных и редкоземельных элементов, разработка и производство вооружений и боеприпасов, производство алкогольной продукции, перевозки на железнодорожном, водном и воздушном транспорте, НИОКР, специализированные предприятия по строительству и эксплуатации объектов, предназначенных для обеспечения национальной безопасности, предприятия оптовой торговли, осуществляющие закупки для нужд государства, включая обеспечение экспортно-импортных соглашений.

Однако этим важность данного документа для анализа процесса эволюции государственной и смешанной собственности в России не исчерпывается. В соответствии с его положениями формировалась нормативная база для холдинговых компаний, создаваемых при преобразовании госпредприятий в АО, и появлялся инструмент косвенного государственного регулирования деятельности АО в виде «золотой акции». Эта ценная бумага давала возможность государству как ее единственному владельцу применять право «вето» при принятии собранием акционеров решений по вопросам изменения устава АО, его реорганизации и ликвидации, участия в иных хозяйственных объединениях и отчуждении имущества.

В мае 1993 г. Президент РФ заявил о необходимости сокращения запретов и ограничений на приватизацию, что нашло отражение в проекте программы приватизации на 1993 г. В нем планировалось зафиксировать предельные доли имущества, закрепляемые в государственной собственности по отраслям экономики: электроэнергетика – 51%, добыча нефти, газа, угля, нефтепереработка, нефтехимия, коммунальное хозяйство – 38%, машиностроение – 20%, металлообработка, химия, пищевая промышленность, строительство, автомобильный транспорт, торговля, общественное питание, бытовое обслуживание – 10%. В черной и цветной металлургии, машиностроении для легкой и пищевой промышленности, лесной, деревообрабатывающей, целлюлозно-бумажной промышленности, производстве строительных материалов закрепление имущества в государственной (муниципальной) собственности не предусматривалось. Имелось в виду, что акции соответствующих предприятий помимо закрепляемых в федеральной собственности пакетов автоматически станут потенциальным объектом приватизации.

В своей же окончательной редакции вторая Государственная программа приватизации, утвержденная Указом Президента РФ от 24 декабря 1993 г. № 2284, содержала еще более детальную классификацию и более широкие списки предприятий, на приватизацию которых накладывались ограничения. Список запрещенных к приватизации объектов увеличился до 44 категорий (на 20 категорий); разрешенных к приватизации только по решению правительства РФ – до 36 категорий (на 21 категорию); разрешенных к приватизации только по решению ГКИ РФ с учетом мнения отраслевых министерств – до 20 категорий (на 7 категорий); разрешенных к приватизации в соответствии с региональными программами приватизации – до 17 категорий (на 11 категорий); в то же время список предприятий, подлежащих обязательной приватизации вырос только до 11 категорий (на 2 категории).

Перечень категорий предприятий, контрольный пакет акций которых мог закрепляться в федеральной  собственности, вырос до 14 категорий (к 10, указанным в ноябрьском (1992 г.) Указе Президента РФ, добавились служба патентов, стандартизации и метрологии, издательства и полиграфические предприятия по выпуску печатной продукции, включенной в объем поставок для государственных нужд, трубопроводный транспорт, организации, входящие в компанию «Российский цирк»).

Появился новый, крайне гипертрофированный (33 пункта) раздел по отраслевым особенностям приватизации. Хотя его положения и не предусматривали закрепления в собственности государства контрольных пакетов акций по дополнительным категориям объектов, тем не менее, они конкретизировали порядок согласования мнений между ГКИ и различными ведомствами, допуская выпуск «золотой акции» при приватизации объектов 7 категорий (предприятий по производству табачных изделий, продуктов детского питания, оптовой книжной торговли, объектов культуры и кинематографии, опытных заводов, входящих в систему Комитета по стандартизации, производственных предприятий Министерства образования, объектов и предприятий медицинской промышленности, аптечных баз (складов) и баз медицинской техники, предприятий и объектов научно-технической сферы химического комплекса, имеющих в своем составе технологические объекты с токсичными веществами).

Наряду с очевидным расширением запретительных и ограничительных перечней предприятий по возможности и степени их приватизации вторая программа в отличие от первой содержала более четкий порядок принятия решений по приватизации объектов, попадающих под эти ограничения. В соответствии с ним контрольные пакеты акций, оставляемые в федеральной собственности, могли быть 3 видов: 51%, 38%, 25,5% обыкновенных (с правом голоса) акций. Ранжирование величины закрепляемого пакета в зависимости от важности приватизируемого объекта не устанавливалось. Не допускалось и одновременное закрепление в государственной собственности «золотой акции» и каких-либо пакетов акций, хотя органы власти наделялись правом замены закрепленного в государственной собственности контрольного пакета акций на эту ценную бумагу. Дивиденды по акциям, закрепляемым в госсобственности, полностью направлялись на финансирование объектов социально-культурного и бытового назначения, передаваемых в процессе преобразования предприятий в АО на баланс местных властей или остающихся на балансе предприятия, а в случае отсутствия таких объектов перечислялись в федеральный бюджет. Имелось и указание на то, что акции приватизируемых только по решению органов государственной власти предприятий и не закрепляемые в федеральной собственности должны быть проданы не позднее 4 месяцев с момента регистрации АО и не подлежат какому-либо резервированию.

Основные положения Государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в РФ после 1 июля 1994 года, введенные в действие Указом Президента РФ от 22 июля 1994 г. № 1535, сохранили имевшуюся во второй Государственной программе приватизации тщательную детализацию объектов по самой возможности и степени приватизации. Более того, до принятия Федеральным Собранием России базового закона о приватизации в период после окончания срока действия приватизационных чеков вводился специальный порядок принятия решений по приватизации объектов 29 категорий (Приложение № 3 к Основным положениям). Также расширился круг видов деятельности, по предприятиям которых могло приниматься решение о закреплении в федеральной собственности контрольного пакета акций. Он достиг 22 категорий. К имевшимся во второй программе приватизации добавились атомное машиностроение, геология, геодезия и картография, предприятия по эксплуатации газового хозяйства, предприятия и научно-технические объекты химического комплекса, использующие токсичные и взрывчатые вещества, предприятия медицинской промышленности, выпускающие сильнодействующие и ядовитые препараты, государственные научные центры, предприятия, обеспечивающие хранение государственных резервов и запасов, внешнеторговые предприятия, объекты социально-культурного назначения. Изъята же из этого перечня была всего 1 категория (издательства и полиграфические предприятия по выпуску печатной продукции, включенной в объем поставок для государственных нужд). Величина закрепляемых в государственной собственности пакетов акций ограничивалась только двумя вариантами: 51% и 25,5%. Правительство РФ и ГКИ РФ получали права продления сроков закрепления оставленных в госсобственности пакетов акций и их досрочной продажи.

Несмотря на то, что де-факто законодательная власть сама по себе была лишена с 1993 г. возможности участвовать в выработке нормативной базы, регулировавшей реформирование отношений собственности, в первой половине 90-х гг. законодательные акты все же содержали довольно подробную классификацию предприятий (объектов) на продуктовой основе (по видам деятельности), с точки зрения самой возможности их приватизации и связанных с этим ограничений. Вероятно, исключение парламента из данного процесса заставляло исполнительную власть подходить более ответственно к этим вопросам. В то же время необходимо отметить, что классификация видов деятельности, применительно к которым приватизационные процедуры запрещались или ограничивались, являлась остаточной по отношению к стержню реформы собственности – процессу приватизации в целом – и функционально была мало связана с обеспечением общественных благ и публичных интересов, чем, собственно, и должны заниматься по определению предприятия государственного сектора экономики.

С принятием нового закона «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества РФ» (№ 123-ФЗ, подписан Президентом РФ 21 июля 1997 г.) ситуация парадоксальным образом изменилась.

В качестве составных частей ежегодно утверждаемой Государственной Думой РФ программы приватизации (п. 3 ст. 4) классификация имущества по возможности приватизации лишь в самом общем виде содержала упоминание категорий имущества, приватизация которых запрещена, и имущества, закрепляемого в собственности государства до принятия решения о прекращении его закрепления. В прогнозные перечни, в частности, включаются открытые акционерные общества, при продаже акций которых Правительство Российской Федерации приняло решение о закреплении таких акций в федеральной собственности или об использовании специального права на участие Российской Федерации в управлении указанными открытыми акционерными обществами («золотой акции»), а также открытые акционерные общества, в отношении акций которых, находящихся в федеральной собственности в следующем году предполагается принять решение о прекращении их закрепления с указанием способа распоряжения ими: частичная или полная продажа, полная их продаже с использованием в отношении них специального права на участие Российской Федерации в управлении указанными открытыми акционерными обществами («золотой акции»).

В связи с этим существенным недостатком вводившегося правового регулирования стала нечеткость оснований для закрепления акций в государственной собственности или использования специального права. В законе не делалось различий в основаниях для закрепления акций (п.1 ст. 5) или для использования специального права (п.1 ст. 6). Общая формулировка звучала следующим образом: обеспечение обороны страны и безопасности государства, защита нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан РФ. Обеспечение безопасности государства может рассматриваться в широком смысле (в соответствии с Концепцией национальной безопасности РФ, утвержденной Указом Президента РФ от 10 января 2000 г. № 24 ), что позволяет применить данное основание для весьма широкого круга предприятий, в чьем капитале участвует государство. Поэтому важной представляется регламентация на уровне Правительства РФ оснований (их может быть много, но они должны быть четко определены) для закрепления акций или введения специального права.

Последним правовым актом, определяющим круг видов деятельности, в рамках которых при преобразовании приватизируемых предприятий в АО в федеральной собственности закрепляются пакеты акций, а также используется «золотая акция», является Постановление Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348. Согласно этому документу к ним отнесены добыча, переработка и сбыт нефти, природного газа и газового конденсата, угля, производство и сбыт сжиженного газа, геология, функционирование трубопроводного транспорта, эксплуатация газового хозяйства, выработка и распределение электроэнергии, морской и речной транспорт, связь, строительство и эксплуатация объектов, предназначенных для обеспечения национальной безопасности, разработка, производство и ремонт любых видов вооружения, военной и космической техники, боеприпасов и комплектующих изделий к ним, производство, заготовка и сбыт сортовых семян, хранение зерна, производство продуктов детского питания.

Однако роль этого документа не ограничивается только определением круга видов деятельности, при осуществлении которых в процессе преобразования приватизируемых предприятий в АО в федеральной собственности закрепляются пакеты акций или используется специальное право. В нем впервые с начала 90-х гг. открыто были уточнены основания для использования такой организационно-правовой формы, как государственное унитарное предприятие.

Применение этой организационно-правовой формы было признано обоснованным исключительно в случаях, исчерпывающе перечисленных в самом постановлении и Концепции. К таким основаниям относятся, в частности, использование имущества, приватизация которого запрещена, и осуществление деятельности, направленной на реализацию социальных задач, либо отдельных дотируемых видов деятельности
. Итоги работы предприятий, не подпадающих под установленные критерии, должны анализироваться по каждой отрасли в целях выработки предложений о дальнейшей приватизации, реорганизации, ликвидации предприятий либо об их передаче регионам. 

Таким образом, соответствующий отраслевой орган управления, основываясь на информации, полученной в результате обобщения данных о подведомственных организациях и анализа их финансово-хозяйственной деятельности, и Минимущество России, основываясь на данных Реестра федерального имущества, в результате инвентаризации фактически должны установить оптимальное количество федеральных государственных унитарных предприятий, необходимых для выполнения государственных функций и являющихся объектами государственного управления. 

В то же самое время, по нашему мнению, отдельные положения данного Постановления вызывают сомнения.

Во-первых, данное Постановление определяет перечень допустимых оснований для сохранения унитарных предприятий, базирующихся на праве хозяйственного ведения, или их преобразования в казенные; отсутствие же четкого разделения совокупности этих оснований для сохранения статуса унитарного предприятия, базирующегося на праве хозяйственного ведения, или для его преобразования в казенное является ошибочным, так как с позиций управляемости эти организационно-правовые формы предприятий существенно отличаются.

Во-вторых, в данном Постановлении основания для сохранения унитарных предприятий и основания для преобразования унитарных предприятий в акционерные общества, 100% акций которых находится в государственной собственности, являются разноплановыми: в первом случае используются признаки убыточности соответствующей деятельности, ее социальной значимости, а во втором – определенные виды деятельности, классифицируемые на продуктовой основе. Поскольку первый ограничительный перечень (основания для сохранения унитарных предприятий) не носит запретительного характера, то получается, что в отношении предприятия, не сохраненного как унитарное предприятие, не будет оснований после его акционирования для сохранения 100% его акций в государственной собственности. По-видимому, опасения возможной потери контроля над рядом стратегически значимых предприятий и побудили отраслевые министерства и ведомства настаивать на расширении перечня оснований для сохранения унитарных предприятий. 

Таким образом, приходится констатировать, что сам по себе формально-юридический ввод приватизационного процесса в законодательное русло не сделал четкими и ясными основания ведения государством своей предпринимательской деятельности ни в виде участия в хозяйственных обществах, ни в форме использования унитарных предприятий.

Трудно было ожидать другого в условиях перманентного противостояния исполнительной и законодательной властей, когда парламент за период в 1998–2001 гг. ни разу не принял специального закона о программе приватизации на очередной год; в его отсутствие правительство реализовывало свои приватизационные планы, посредством принятия президентских указов, приобретя определенную степень свободы путем отнесения с 1999 г. доходов от приватизации не к доходной части федерального бюджета, а к источникам финансирования бюджетного дефицита. В свою очередь, парламент инициировал поправки к законам о приватизации и о бюджете на 2001 г. о запрете сделок по крупным предприятиям до принятия программы приватизации отдельным законом, как требует того закон о приватизации 1997 г. Запрет остался в силе и после принятия поправок в бюджет в феврале 2001 г. Правительство же внесло на обсуждение в парламент новый закон о приватизации, в принципе выводящий этот процесс за рамки законодательного регулирования. Этот закон был принят в конце 2001 г.

Сегодня очевидно, что в дальнейшем разработку принципов, оснований и конкретных областей государственного предпринимательства следует вести не на путях внесения уточнений в закон о приватизации, а посредством принятия специального закона «О государственном секторе экономики», который бы определил задачи, возлагаемые на госсектор, требования к его составу, основные направления и механизмы оптимизации и реформирования как госсектора в целом, так и входящих в него предприятий.

2) Проблемы разграничения предприятий госсектора между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации, а также соответствующих полномочий по управлению ими.

Законодательного оформления требует вопрос разграничения собственности на федеральную, государственную субъектов Российской Федерации и муниципальную. Регламентирующее этот вопрос Постановление Верховного Совета РСФСР от 27 декабря 1991 г. № 3020-1 уже устарело.

Целесообразно также оценить рациональность положений Постановления Правительства РФ от 11 октября 1994 г. № 1151 «О мерах по учету интересов субъектов РФ при управлении объектами федеральной собственности» и рассмотреть возможность переработки некоторых положений, требующих согласования с субъектами РФ действий федеральных органов по реорганизации федеральных государственных унитарных предприятий, а также по назначению на должность и освобождению от должности их руководителей, Существенные проблемы связаны также с наличием соглашений о разграничении полномочий между федеральным центром и регионами. В ряде случаев передаваемые региону права по участию в управлении государственными предприятиями, находящимися на его территории, а также соответствующими пакетами акций, закрепленными в федеральной собственности, заметно осложняют проведение последовательной политики в отношении госсектора, так как, с одной стороны, соглашения с субъектами Российской Федерации в значительной мере индивидуальны для каждого региона, а с другой стороны, – обычно не содержат положений по процедурам разрешения возникающих противоречий.

Определенные надежды на разрешение этих противоречий, по всей видимости, можно связывать с общим процессом разграничения полномочий и ответственности между федеральным, региональным и муниципальным уровнями. Комиссия, созданная по указанию Президента РФ, начала работу еще в 2000 г. и к настоящему времени завершила подготовительный этап своей работы, подготовив ряд законопроектов по данной проблематике.

3) Несовершенство механизмов приватизации и ограничений на ее осуществление.

Важным событием в экономической жизни страны стало принятие закона от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Для повышения бюджетного эффекта приватизации в его основу положены ориентация на продолжение индивидуальной стратегии продаж с учетом анализа рынка (платежеспособного спроса) и применение новых методов приватизации. Сохранение акцента на единичные крупные сделки по ликвидным пакетам акций посредством аукционов и специальных аукционов дополняется возможностью использования при несостоятельности последних таких новых методов, как продажа путем публичного предложения, без объявления цены или по результатам доверительного управления. Тем самым, решается проблема создания инструментария приватизации (помимо простого преобразования в АО), который позволил бы избавить государство от неликвидных активов при одновременном стимулировании минимального спроса со стороны частных лиц и малого бизнеса.

В целом предусматриваются 10 возможных способов приватизации в зависимости от размеров предприятия, ликвидности или результатов первичных продаж:

· преобразование унитарного предприятия в открытое акционерное общество;

· продажа государственного или муниципального имущества на аукционе;

· продажа акций открытых акционерных обществ на специализированном аукционе;

· продажа государственного или муниципального имущества на конкурсе;

· продажа за пределами территории Российской Федерации находящихся в государственной собственности акций открытых акционерных обществ;

· продажа акций открытых акционерных обществ через организатора торговли на рынке ценных бумаг;

· продажа государственного или муниципального имущества посредством публичного предложения (т.е. торги с понижением цены до цены отсечения, равной половине цены несостоявшегося аукциона);

· продажа государственного или муниципального имущества без объявления цены (при несостоявшейся продаже через публичное предложение);

· внесение государственного или муниципального имущества в качестве вклада в уставные капиталы открытых акционерных обществ;

· продажа акций открытых акционерных обществ по результатам доверительного управления.

При этом необходимо подчеркнуть, что имущественные комплексы федеральных унитарных предприятий и находящиеся в федеральной собственности акции, стоимость которых превышает 5 млн минимальных размеров оплаты труда (МРОТ), могут реализовываться: путем преобразования унитарного предприятия в открытое акционерное общество; на аукционе; на специализированном аукционе; посредством продажи за пределами территории Российской Федерации находящихся в государственной собственности акций открытых акционерных обществ; посредством внесения в соответствии с нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации федерального имущества в качестве вклада в уставный капитал стратегического акционерного общества.

Приватизация имущества, не соответствующего указанным критериям, может осуществляться: путем преобразования унитарного предприятия в открытое акционерное общество; на аукционе; на специализированном аукционе; на конкурсе; посредством внесения акций в качестве вклада в уставный капитал открытого акционерного общества.

В случае если аукцион, специализированный аукцион или конкурс по продаже такого имущества был признан не состоявшимся в силу отсутствия заявок либо участия в нем одного покупателя, приватизация может быть осуществлена другим установленным способом в порядке, предусмотренном законом.

Принципиальными новациями являются: продажа земельных участков как составной части приватизируемого имущества (требуется согласно новому Земельному кодексу РФ) и увеличение уставных капиталов за счет прав на интеллектуальную собственность (в состав приватизируемого имущества включаются права на обозначения, индивидуализирующие предприятие, его продукцию, работы и услуги (фирменное наименование, товарные знаки, знаки обслуживания), и другие исключительные права
).

Важно также, что нормы данного закона едины для всех уровней власти РФ. Условием одобрения данного законопроекта Федеральным Собранием (ФС) РФ стала компромиссная многоуровневая система принятия решений о приватизации объектов различных категорий (ст. 7). Утверждение списка запрещенных к приватизации объектов отнесено к ведению Президента РФ, регулирование отношений собственности в секторе естественных монополий общенационального значения (РАО «ЕЭС России», РАО «Газпром», федеральные унитарные предприятия железнодорожного транспорта) – к ведению ФС РФ (для их приватизации требуется принятия закона), все прочие федеральные предприятия, о которых вообще ничего не говорится, – реально к ведению Правительства РФ. Приватизацию имущества субъекта РФ и муниципальной собственности осуществляет уполномоченный местный орган.

Тем самым, устранена необходимость принятия федерального закона о государственной программе приватизации государственного имущества в Российской Федерации, а также ежегодного принятия федеральных законов о внесении изменений и дополнений в программу приватизации, что требовал предыдущий закон о приватизации 1997 г. Преодолено характерное для последних лет противостояние исполнительной и законодательной власти по поводу ежегодного утверждения списков приватизируемых объектов. Теперь предполагается, что ежегодно правительство вносит проект бюджета с прилагаемой к нему программой приватизации федеральных объектов на следующий год.

Прерогатива ежегодного утверждения прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества принадлежит теперь исключительно Правительству РФ. Этот документ должен содержать перечень федеральных государственных унитарных предприятий, акций открытых акционерных обществ, находящихся в федеральной собственности, и иного федерального имущества, которое планируется приватизировать в соответствующем году. В прогнозном плане (программе) указываются характеристика федерального имущества, которое планируется приватизировать, и предполагаемые сроки приватизации. Формально в новом приватизационном законе отсутствуют бывшие традиционными в 90-е гг. запретительные списки, что означает потенциальную возможность приватизации практически любого объекта.

Однако это впечатление обманчиво. В п. 6 ст. 43 указывается, что в случае, если иное не установлено законодательством Российской Федерации, с даты вступления в силу настоящего закона имущество, которое в соответствии с нормативными правовыми актами Президента РФ, изданными им до вступления в силу части первой Гражданского кодекса Российской Федерации, и федеральными законами определено как запрещенное к приватизации, является имуществом, которое может находиться только в государственной или муниципальной собственности. Данная норма, по сути, экстраполирует в будущее нормы Государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ от 24 декабря 1993 г. № 2284, которая относила к перечню запрещенных к приватизации объекты 44 категорий (против 24 категорий в Государственной программе приватизации от 11 июня 1992 г.).

Как и в прежнем законе о приватизации 1997 г., законодательно не установлены критерии, определяющие факт того, что предприятие относится (или не относится) к числу производящих продукцию, имеющую стратегическое значение для обеспечения национальной безопасности государства. Ст. 6 нового закона устанавливает, что в целях реализации единой государственной политики в сфере приватизации Правительство РФ представляет Президенту РФ для утверждения предложения о формировании перечня стратегических предприятий и акционерных обществ, включающего в себя федеральные государственные унитарные предприятия, осуществляющие производство продукции (работ, услуг), имеющей стратегическое значение для обеспечения обороноспособности и безопасности государства, защиты нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации (далее – стратегические предприятия) и открытые акционерные общества, акции которых находятся в федеральной собственности, и участие Российской Федерации в управлении которыми обеспечивает стратегические интересы государства, обороноспособность и безопасность государства, защиту нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации (далее – стратегические акционерные общества)
.

Аналогичным образом Президенту РФ представляются предложения о внесении в перечень стратегических предприятий и стратегических акционерных обществ изменений, касающихся состава федеральных государственных унитарных предприятий из числа стратегических предприятий, в том числе для их последующей приватизации (преобразования в открытые акционерные общества), а также необходимости и степени участия Российской Федерации в открытых акционерных обществах из числа стратегических акционерных обществ, в том числе для последующей приватизации акций указанных акционерных обществ. После принятия Президентом РФ решения об уменьшении степени участия Российской Федерации в управлении стратегическими акционерными обществами или об исключении соответствующих предприятий из числа стратегических предприятий объекты этих категорий могут включаться в прогнозный план (программу) приватизации федерального имущества.

Из текста закона не просматривается механизм рассмотрения Президентом правительственных предложений. Для этого глава государства, по-видимому, должен опираться на экспертную оценку непосредственно подчиненных ему структур, если только речь не идет о механической штамповке решений правительства. Однако не вполне понятно, имеется ли в виду Администрация Президента РФ, Совет безопасности или какой-либо другой орган, что открывает потенциальную возможность для лоббирования своих интересов различными финансово-политическими группировками.

В этих условиях было принято промежуточное решение. Согласно Указу Президента РФ от 21 декабря 2001 г. № 1514 внесение изменений и дополнений в перечень акционерных обществ, производящих продукцию (товары, услуги), имеющую стратегическое значение для обеспечения национальной безопасности государства, закрепленные в федеральной собственности акции которых не подлежат досрочной продаже, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 17 июля 1998 г. № 784, осуществляется Постановлениями Правительства РФ, изданными на основании указов Президента РФ. Правительству РФ до 1 марта 2002 г. было поручено представить на утверждение Президента РФ перечни стратегических предприятий и стратегических акционерных обществ. Ясность с перечнем стратегических унитарных предприятий отсутствует.

Ничего не говорится в новом законе и о легитимности приватизационного процесса в случае, если проект федерального бюджета на очередной финансовый год не будет принят парламентом. Создается впечатление, что его авторы в принципе не допускают такого варианта развития событий.

Явно негативным фактором является хроническое отсутствие четкой долгосрочной стратегии приватизации (помимо бюджетных задач). Стартовым пунктом в ее разработке должно быть определение того, какие предприятия, в каких отраслях при любых условиях должны остаться в федеральной собственности. Только после этого возможно обсуждение списка продаж в кратко-, средне- и долгосрочном периоде, который со всей очевидностью подразделяется на список реально продаваемых, а также и инвестиционно привлекательных объектов, и список неликвидов (как по финансово-экономическим показателям, так и по уже сложившейся структуре собственности).

Традиционным фоном российской приватизации остаются нерешенность вопросов прозрачности сделок и равенства покупателей в условиях системной коррупции. Техника продаж в данном случае приобретает вторичный характер.

4) Несовершенство права хозяйственного ведения.

Право хозяйственного ведения, имеющее свое происхождение еще в советском законодательстве, является весьма специфическим институтом квази-собственности.

Его несовершенство заключается в том, что, с одной стороны, правовой статус государственных унитарных предприятий не позволяет им быть полноценными субъектами рыночной экономики, а с другой стороны, государство, будучи собственником их имущества, фактически лишено развитых правовых инструментов управления такими предприятиями. Экономисты отмечают, что государственные унитарные предприятия в силу своего статуса принципиально ограничены в привлечении частного капитала для своего развития. Юристы говорят, что само право хозяйственного ведения сконструировано в российском законодательстве искусственно и порождает в рамках хозяйственного оборота ряд правовых коллизий.

Во-первых, унитарное предприятие самостоятельно распоряжается имуществом, кроме недвижимого, а отвечает оно по своим обязательствам в соответствии с п.5 ст.113 ГК всем принадлежащим ему имуществом. Таким образом, предприятие действует вполне самостоятельно, а по его долгам при банкротстве фактически расплачивается государство-собственник.

Во-вторых, право хозяйственного ведения дает возможность с помощью волевых правовых актов наделить организации, которые по определению могут иметь имущество только на началах оперативного управления, правами собственника.

В-третьих, предприятия как правовая категория традиционно представляют собой объект, а не субъект права, оно должно принадлежать кому-то на праве собственности. Такое смешение понятий и порождает путаницу и двусмысленное толкование нормативных актов.

Представители министерств и ведомств отмечают сложности в управлении государственными предприятиями. Например, действующее правовое регулирование не предусматривает необходимости согласования директором государственного предприятия с собственником (государством) решений по крупным сделкам, по сделкам с аффилированными лицами, об учреждении дочерних предприятий без отчуждения недвижимого имущества и т.п. Показательно, что по данным проведенного в 1997–1998 гг. опроса лишь 18% руководителей государственных предприятий признали, что их предприятие подконтрольно государственным органам власти, в то время как 68% отметили, что государственные предприятия реально контролируются менеджерами.

Необходимость отказа от института хозяйственного ведения была осознана уже давно. Еще 23 мая 1994 г. был принят Указ Президента РФ № 1003 «О реформе государственных предприятий», которым был установлен запрет на создание новых предприятий, основанных на праве полного хозяйственного ведения. Однако создание новых государственных унитарных предприятий продолжалось и после принятия этого указа
.

Практическая политика Минимущества России на протяжении всего периода после окончания массовой приватизации носила двойственный характер. В отношении государственных унитарных предприятий оно выступало и продолжает выступать за резкое сокращение количества существующих унитарных предприятий, но одновременно с этим поддерживает создание новых предприятий этой ОПФ. Отсутствие ясности в отношении публичных интересов применительно к каждому предприятию госсектора нисколько не помешало представителям Минимущества России неоднократно давать свои оценки рациональной, по их мнению, численности предприятий госсектора – на уровне не свыше полутора тысяч. Вероятно, это следствие спорной идеи о необходимости приведения количества объектов государственной собственности в соответствие не столько с возлагаемыми на госсектор задачами, сколько с управленческими возможностями государства.

Отказ от права хозяйственного ведения и преобразование государственных предприятий в акционерные общества представляются вполне логичными шагами, что и неоднократно планировалось сделать правительством. Однако этот процесс идет крайне медленно, так как на пути преобразования государственных унитарных предприятий в акционерные общества, 100% акций которых находится в государственной собственности, имеются существенные правовые барьеры. Поэтому необходима доработка и принятие Закона «О государственных унитарных и муниципальных предприятиях», который устранил хотя бы некоторые недостатки права хозяйственного ведения в отношении совершения крупных сделок, сделок с заинтересованностью, ограничил бы права дочерних унитарных предприятий.

5) Проблемы акционирования унитарных предприятий.

Недопустимо низкая эффективность управления государственной собственностью стала во второй половине 90-х гг. общепризнанным фактом.

Преобразование государственных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения, в акционерные общества, 100% акций которых находится в государственной собственности – это достаточно логичный шаг в решении задач повышения эффективности госсектора, совершенствования управления государственным имуществом, создания предпосылок для разгосударствления экономики. Речь в этом случае идет фактически лишь об изменении организационно-правовой формы предприятий госсектора при сохранении (более того, расширении) прав государства по управлению их деятельностью. В то же время реализация этой схемы сталкивается с существенными препятствиями.

В период действия закона о приватизации 1997 г. реформирование госсектора путем преобразования унитарных предприятий в акционерные общества, 100% акций которых находится в государственной собственности, сдерживалось отсутствием прогнозных перечней, являвшихся основанием для приватизации крупных предприятий и предприятий, производящих стратегически значимую продукцию, поскольку эта процедура, равно как и внесение государственного имущества в уставные капиталы хозяйственных обществ, считалась одним из способов приватизации, что требовало внесения соответствующих предприятий в прогнозные перечни.

Кардинальным решением проблемы является принципиальное выведение из-под действия приватизационного законодательства процедур преобразования государственных унитарных предприятий в акционерные общества со 100% акций, закрепляемых в федеральной собственности или вносимых в уставный капитал другого акционерного общества, более 75% акций которого в свою очередь находятся в федеральной собственности. Несмотря на то, что в новом законе о приватизации 2001 г. преобразование государственных унитарных предприятий в акционерные общества со 100% акций, находящихся в государственной собственности, как способ приватизации отсутствует, в общем, преобразование унитарного предприятия в открытое акционерное общество признается одним из способов приватизации государственного имущества со всеми вытекающими отсюда последствиями (ст. 13).

С этим связано другое важнейшее препятствие на пути акционирования унитарных предприятий – формально продолжающая действовать норма Государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ от 24 декабря 1993 г. № 2284 (п.2.3.20), о том, что акции приватизируемых предприятий, не закрепленные в федеральной собственности, должны быть проданы в течение 4 месяцев с момента регистрации акционерного общества и не подлежат какому-либо резервированию. На практике, в силу комплекса причин это положение не выполняется, однако легитимная основа и предпосылки к тому, чтобы осуществить продажу всех находящихся в федеральной собственности (но не закрепленных) пакетов акций есть. 

Именно эта правовая проблема обусловила стремление ряда отраслевых министерств и ведомств расширить основания для сохранения предприятий в форме государственного унитарного предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения, так как преобразование унитарных предприятий в акционерные общества, 100% акций которых находится в государственной собственности, не гарантирует последующего сохранения таких предприятий в госсекторе, являясь предпосылкой их последующей приватизации.

Такое опасение небезосновательно – отсутствие четких и обоснованных критериев для сохранения того или иного предприятия в составе госсектора действительно оставляет широкий простор для конъюнктурных и волюнтаристских действий. Постановлением Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348 «О федеральных государственных унитарных предприятиях, основанных на праве хозяйственного ведения» определена возможность сохранения государственных предприятий, если они осуществляют определенные виды деятельности, классифицируемые по признакам убыточности, социальной значимости и т.п. В тоже время закрепление в федеральной собственности акций акционерных обществ, создаваемых в результате преобразования государственных предприятий, допускается только для тех из них, которые осуществляют определенные, указанные выше виды деятельности, классифицируемые на продуктовой основе. Такая конструкция приводит к тому, что согласие на акционирование отдельных предприятий автоматически определяет возможность их последующей приватизации ввиду отсутствия функциональных оснований для закрепления их акций в государственной собственности.

Неслучайно, что, не имея сколько-нибудь существенных возражений против собственно преобразования государственных унитарных предприятий в акционерные общества, 100% акций которых принадлежит государству, представители отраслевых министерств и ведомств в то же время рассматривают статус государственного предприятия как определенный барьер на пути проведения непродуманной и скоропалительной приватизации предприятий госсектора, которая может быть осуществлена без учета их мнения. Вероятно, именно поэтому с их стороны было оказано существенное давление в плане расширения оснований для сохранения предприятий в организационно-правовой форме государственного унитарного предприятия, что и нашло свое отражение в вышеупомянутом Постановлении Правительства РФ «О федеральных государственных унитарных предприятиях, основанных на праве хозяйственного ведения».

В заключение, еще раз отметим, что сама по себе задача акционирования государственных предприятий важна и актуальна. В ходе преобразования государственных предприятий в акционерные общества у государства появляются уникальные возможности решения таких принципиальных задач, как оптимизация имущественных комплексов предприятий госсектора (неэффективно используемые или не требующиеся для основной деятельности предприятий активы могут не вноситься в уставный капитал создаваемых акционерных обществ), введение в хозяйственный оборот прав государства на результаты интеллектуальной деятельности (соответствующие права могут быть зарегистрированы и внесены в уставные капиталы создаваемых акционерных обществ), оптимизация масштабов бизнеса и обеспечение диверсификации деятельности (возможно осуществление консолидации/интеграции имущественных комплексов нескольких предприятий, разделение или вывод отдельных бизнесов). Отметим, что решение данных задач является важным условием не только повышения эффективности госсектора, но и расширения возможностей привлечения стратегических инвестиций в ходе приватизации.

В то же время задача акционирования государственных предприятий не должна стать самоцелью и рассматриваться вне связи с другими направлениями реформирования госсектора, особенно в силу ее масштабности, поскольку массовое акционирование государственных предприятий принципиально изменит состав госсектора и предъявит качественно иные, более высокие требования к системе управления государственной собственностью в рамках корпоративного сектора при использовании норм акционерного права.

6) Специфические права государства по управлению акционерными обществами.

Помимо корпоративного права законодательство о приватизации определяет ряд специфических правовых возможностей государства по управлению акционерными обществами. Некоторые из таких возможностей возникают, как и в случае с частными акционерами, вследствие определенных размеров участия государства в капитале общества, другие – в случае принятия решения о применении специального права «золотая акция».

Новый закон № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества», вступивший в действие 26 апреля 2002 г. определяет особенности правового положения открытых акционерных обществ, акции которых находятся в собственности Российской Федерации, субъектов Российской Федерации или муниципальных образований, следующим образом (ст. 39-40):

· права акционера открытых акционерных обществ, акции которых находятся в собственности Российской Федерации, от имени Российской Федерации осуществляют Правительство Российской Федерации и (или) уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, специализированное государственное учреждение или специализированные государственные учреждения;

· права акционера открытых акционерных обществ, акции которых находятся в собственности субъектов Российской Федерации или муниципальных образований, от имени субъектов Российской Федерации, муниципальных образований осуществляют соответственно органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления;

· представителями интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований в органах управления и ревизионных комиссиях открытых акционерных обществ могут быть лица, замещающие соответственно государственные и муниципальные должности, а также иные лица;

· порядок управления находящимися в государственной или муниципальной собственности акциями открытых акционерных обществ, созданных в процессе приватизации, определяется Правительством Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления;

· в случае если в государственной или муниципальной собственности находится 100% акций открытого акционерного общества, полномочия высшего органа управления общества, общего собрания акционеров, осуществляются от имени соответствующего собственника акций в порядке, определенном соответственно Правительством Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления; предусмотренные Федеральным законом «Об акционерных обществах» процедуры подготовки и проведения общего собрания акционеров не применяются;

· единоличный исполнительный орган открытого акционерного общества, включенного в перечень стратегических акционерных обществ, не вправе совершать сделки, связанные с отчуждением акций, внесенных в соответствии с решением Правительства Российской Федерации в уставный капитал общества, а равно сделки, влекущие за собой возможность отчуждения или передачи их в доверительное управление без согласия Правительства Российской Федерации или уполномоченного федерального органа исполнительной власти; сделка, совершенная без такого согласия, ничтожна;

· при наличии в государственной или муниципальной собственности акций созданного в процессе приватизации открытого акционерного общества, предоставляющих более 25% голосов на общем собрании акционеров, увеличение уставного капитала указанного общества путем дополнительного выпуска акций осуществляется с сохранением доли государства или муниципального образования и обеспечивается внесением в уставный капитал этого общества государственного или муниципального имущества либо средств соответствующего бюджета для оплаты дополнительно выпускаемых акций.

При этом утвержденные до вступления в силу настоящего закона планы приватизации государственных и муниципальных предприятий и учредительные документы открытых акционерных обществ, 100% акций которых к указанной дате находятся соответственно в государственной и муниципальной собственности, подлежат приведению их в соответствие с его нормами (ст. 43, п. 1).

Помимо этого новый закон о приватизации установил, что в целях обеспечения обороноспособности страны и безопасности государства, защиты нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации Правительство Российской Федерации и органы государственной власти субъектов Российской Федерации могут принимать решения об использовании специального права на участие соответственно Российской Федерации и субъектов Российской Федерации в управлении открытыми акционерными обществами (далее – специальное право («золотая акция»)) (ст. 38). Решение об использовании специального права («золотой акции») может быть принято при приватизации имущественных комплексов унитарных предприятий или при принятии решения об исключении открытого акционерного общества из перечня стратегических акционерных обществ, независимо от количества акций, находящихся в государственной собственности. При этом Российская Федерация и субъекты Российской Федерации не могут одновременно использовать в отношении одного и того же открытого акционерного общества специальное право («золотую акцию»). Субъекты Российской Федерации также не могут использовать специальное право («золотую акцию») в отношении открытого акционерного общества, созданного путем преобразования федерального государственного унитарного предприятия, в период, когда акции этого общества находятся в федеральной собственности.

Особенности правового положения открытых акционерных обществ при использовании этого специального права заключаются в следующем:

· Правительство Российской Федерации или органы государственной власти субъектов Российской Федерации, принявшие решение об использовании специального права («золотой акции»), назначают соответственно представителя Российской Федерации, субъекта Российской Федерации в совет директоров (наблюдательный совет) и представителя в ревизионную комиссию открытого акционерного общества;

· представителем Российской Федерации, субъекта Российской Федерации может назначаться государственный служащий, который осуществляет свою деятельность на основании положения, утвержденного соответственно Правительством Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

· Правительство Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации вправе в любое время осуществить замену соответствующего представителя в совете директоров (наблюдательном совете) или ревизионной комиссии открытого акционерного общества;

· открытое акционерное общество, в отношении которого принято решение об использовании специального права («золотой акции»), обязано уведомлять о сроках проведения общего собрания акционеров и предлагаемой повестке дня представителей Российской Федерации, субъектов Российской Федерации в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

· представители Российской Федерации, субъектов Российской Федерации имеют право вносить предложения в повестку дня годового общего собрания акционеров и требовать созыва внеочередного общего собрания акционеров;

· представители Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, назначенные в совет директоров (наблюдательный совет) открытого акционерного общества, участвуют в общем собрании акционеров с правом вето при принятии общим собранием акционеров решений:

· о внесении изменений и дополнений в устав открытого акционерного общества или об утверждении устава открытого акционерного общества в новой редакции;

· о реорганизации открытого акционерного общества;

· о ликвидации открытого акционерного общества, назначении ликвидационной комиссии и об утверждении промежуточного и окончательного ликвидационных балансов;

· об изменении уставного капитала открытого акционерного общества;

· о совершении открытым акционерным обществом указанных в Главах X и XI Федерального закона «Об акционерных обществах» крупных сделок и сделок, в совершении которых имеется заинтересованность;

· представители Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, являющиеся членами совета директоров (наблюдательного совета) и ревизионной комиссии открытого акционерного общества, входят в количественный состав совета директоров (наблюдательного совета) и количественный состав ревизионной комиссии, определенные уставом или решением общего собрания акционеров открытого акционерного общества; места представителей Российской Федерации, субъектов Российской Федерации в совете директоров (наблюдательном совете) и ревизионной комиссии не учитываются при выборах членов совета директоров (наблюдательного совета) и ревизионной комиссии;

· специальное право («золотая акция») используется с момента отчуждения из государственной собственности 75% акций соответствующего открытого акционерного общества;

· решение о прекращении действия специального права («золотой акции») принимается соответственно Правительством Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, принявшими решение об использовании специального права («золотой акции»), которое действует до принятия решения о его прекращении;

· специальное право («золотая акция») не подлежит замене на акции открытого акционерного общества, в отношении которого принято решение об использовании указанного права.

Заслуживает особого внимания вопрос о правовых возможностях государства по управлению акционерными обществами, в отношении которых применяется специальное право («золотая акция»).

Специальное право предоставляет органу власти, принявшему решение о его применении, весьма значительный объем управляющих полномочий, вообще говоря, сопоставимый с теми возможностями, которые обеспечивает владение блокирующим пакетом акций (более 25% голосующих акций) (см. табл. 11).

Таблица 11

Сравнительная характеристика возможностей по управлению 
акционерным обществом, предоставляемых «золотой акцией» 
и блокирующим пакетом акций

	Аспекты контроля
	«золотая акция»
	блокирующий пакет

	- делегирование представителей в совет директоров общества
	безусловное право
	реальная возможность

	- делегирование представителей в ревизионную комиссию общества
	безусловное право
	по решению большинства на общем собрании

	- получение уведомления о сроках проведения общего собрания акционеров и предлагаемой повестке дня
	безусловное право
	безусловное право

	- внесение предложений в повестку  дня общего собрания
	безусловное право
	безусловное право

	- созыв внеочередного общего собрания
	безусловное право
	безусловное право

	- получение списка акционеров, имеющих право на участие в общем собрании
	—
	безусловное право

	- участие в общем собрании 
	безусловное право
	безусловное право

	- внесение изменений и дополнений в устав общества или утверждение устава общества в новой редакции
	право вето
	возможность блокировать

	- реорганизация общества
	право вето
	возможность блокировать

	- ликвидация общества, назначение ликвидационной комиссии и утверждение промежуточного и окончательного ликвидационных балансов
	право вето
	возможность блокировать

	- определение предельного размера объявленных акций
	—
	возможность блокировать

	- изменение уставного капитала общества
	право вето
	по решению большинства на общем собрании

	- совершение крупных сделок
	право вето по всем сделкам, относящимся к категории крупных
	возможность блокировать сделки, предметом которых является имущество, стоимостью свыше 50% балансовой стоимости активов общества

	- совершение сделок с заинтересованностью
	право вето
	по решению большинства незаинтересованных членов совета директоров либо по решению большинства незаинтересованных акционеров на общем собрании

	- доступ к информации об обществе
	право доступа ко всем документам общества
	право доступа ко всем подлежащим хранению документам общества, за исключением документов бухгалтерского учета и протоколов заседаний коллегиального исполнительного органа общества

	- доступ к информации об именах (наименованиях) лиц, зарегистрированных в реестре владельцев ценных бумаг, количестве, категории (типе) и номинальной стоимости принадлежащих им ценных бумаг
	безусловное право
	безусловное право

	- предъявление иска к члену совета директоров общества, единоличному исполнительному органу общества, члену коллегиального исполнительного органа общества, а также к управляющей организации или управляющему о возмещении убытков, причиненных обществу виновными действиями (бездействием) указанных лиц
	безусловное право
	безусловное право

	- предъявление требования об осуществлении проверки (ревизии) финансово - хозяйственной деятельности общества
	на основании решения общего собрания акционеров, ревизионной комиссии либо совета директоров общества
	безусловное право


Как видно из табл. 11, использование в отношении акционерного общества специального права предоставляет государству практически такие же управляющие возможности, как и наличие в государственной собственности блокирующего пакета акций, а по некоторым аспектам (изменение уставного капитала, заключение крупных сделок) – даже более весомые.

Особо следует подчеркнуть, что при таком изобилии контрольных полномочий, предоставляемых «золотой акцией», государство может вообще не являться акционером общества, риски, связанные с возможной потерей имущества. В этом смысле «золотую акцию» следует признать нелиберальным и нерыночным инструментом контроля. Специальное право идет вразрез с принципом пропорциональности объема властных полномочий размерам имущественного участия, которому следует все корпоративное законодательство, и тем самым существенно нарушает права частных акционеров: последние, в отличие от государства, ни при каких условиях не могут стать обладателями «золотой акции» и имеют возможность использовать для управления акционерными обществами лишь традиционные механизмы.

Сама идея специального права состоит именно в том, что оно должно применяться к приватизированным акционерным обществам с высокой степенью реальной приватизации. Об этом, в частности, свидетельствует содержащееся в п. 5 ст. 38 Закона от 26 апреля 2002 г № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества») указание на то, что «золотая акция» используется с момента отчуждения из государственной собственности 75% акций соответствующего открытого акционерного общества при отсутствии нормы о безусловном запрете одновременного применения в отношении акционерного общества специального права и закрепления его акций в государственной (муниципальной) собственности.

С позиций государства «золотая акция», напротив, представляет собой очень привлекательный инструмент. В случае его применения в отношении акционерного общества государственные органы получают «бесплатную» (то есть не основанную на участии в капитале) возможность принимать деятельное участие в управлении обществом: блокировать ряд наиболее принципиальных решений общего собрания акционеров, назначать своего представителя в совет директоров и т. п. Можно отметить еще одно положительное (для государства) свойство «золотой акции» – права государства сохраняются в полном объеме при любом увеличении уставного капитала.

Однако, как уже отмечалось, применение специального права крайне невыгодно частным акционерам, поскольку приводит к существенному ущемлению их прав. Поэтому во избежание конфликтов между государством и частными акционерами представляется разумным ограничить применение специального права, используя его лишь как исключительную меру вмешательства государства в деятельность приватизированных предприятий. При этом важно, чтобы максимально четко были определены основания для применения специального права. Но новый закон о приватизации, как и предыдущий (1997 г.), устанавливает неконкретные основания для применения специального права: обеспечение обороны страны и безопасности государства, защита нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан. В прежнем законе о приватизации (1997 г.) они были не только столь же неконкретны, но и абсолютно одинаковы с основаниями для закрепления акций в государственной (муниципальной) собственности, которые в новом законе полностью отсутствуют.

В связи с этим представляется необходимым в ближайшее время нормативно определить основания, как для применения специального права, так и для закрепления акций в государственной собственности, имея в виду при этом, что первые должны быть более весомыми. Существенным недостатком специального права представляется его унифицированность. Для осуществления необходимого контроля над конкретными предприятиями (категориями предприятий) государству может оказаться не нужен весь широкий диапазон прав, предоставляемых «золотой акцией», а достаточно лишь некоторой его части. Для обеспечения разумного компромисса между задачами государства по обеспечению своих прав и интересами частных акционеров целесообразным является, на наш взгляд, введение дифференциации совокупности прав государства, получаемых им при применении специального права, в зависимости от вида и характера деятельности предприятия, его размеров и т.п. Важным шагом в этом направлении может стать предоставление государственному (муниципальному) органу власти права отказаться от части своих полномочий, предоставляемых «золотой акцией», зафиксировав свой отказ в уставе соответствующего акционерного общества.

Завершая рассмотрение специфических возможностей государства по управлению акционерными обществами, в капитале которых оно участвует, представляется важным отметить, что реализация государством своих специфических прав по управлению акционерными обществами не должна выступать в качестве компенсации недостаточного использования общедоступных управляющих возможностей. Даже при наличии сравнительно небольшого пакета акций акционер обладает весьма широкими возможностями по участию в управлении обществом. Применение же государством специфических прав (особенно если они предусмотрены уставом общества) может стать поводом для возникновения новых и обострения существующих конфликтов, как с частными акционерами, так и с менеджерами АО. Поэтому для оказания необходимых управляющих воздействий на общество государству следует сначала прибегнуть к традиционным средствам и, лишь исчерпав их, и не достигнув требуемого результата, использовать специальные возможности.

Выводы

Подобно многим другим аспектам социально-экономического развития правовое регулирование имущественных прав государства в условиях перехода к рыночной экономике весьма далеко от совершенства. Оно испытывает на себе негативное влияние неопределенности и аморфности прав собственности в целом, неоднозначности понимания места и роли государственного сектора в экономике среди общества и элиты, а также четкого разграничения полномочий и ответственности между различными уровнями власти, что является особенно актуальным в свете федеративного устройства России.

3.2. Общая концепция институционального 
реформирования государственного сектора

Ввиду того, что в российском обществе, включая различные группы политической и хозяйственной элиты, отсутствует полноценный консенсус по поводу направлений и темпов дальнейших преобразований, представляется довольно важным определить принципиальные долгосрочные
 направления трансформации госсектора в российской экономике (см. ниже), изменения принципов управления государственным имуществом с позиций объективной оценки результатов рыночных реформ, достигнутых в предыдущее десятилетие, и принципов развития цивилизованного рыночного хозяйства. Тому есть ряд причин.

Текущие задачи управления госсектором в значительной мере специфичны ввиду особенностей проведения рыночных реформ в России. В то же время проблемы краткосрочного периода не должны заслонять долгосрочную перспективу. Представление о стратегической направленности изменений должно стать фактором, ограничивающим принятие решений, приводящих к консервации проблем и в последующем препятствующих решению долгосрочных задач.

В настоящее время весьма распространены взгляды, связанные с необходимостью усиления роли государства в регулировании экономики, однако вопрос о том, в каких формах может обеспечиваться такое усиление, остается остро дискуссионным. Имеется мнение, что усиление роли государства в регулировании экономики, прежде всего, состоит в максимальном использовании всего диапазона возможностей государства по управлению предприятиями госсектора. Неопределенность государственной политики по отношению к госсектору (хотя бы ее основных принципов), ориентированной на долгосрочную перспективу, оказывает негативное влияние на общий инвестиционный климат в России.

Определение на государственном уровне стратегических направлений трансформации госсектора представляется неотъемлемым элементом долгосрочной программы развития российской экономики. Маловероятно, что принципиально изменится ориентация на модель открытой экономики. Это обуславливает важность учета тенденций в изменении облика госсектора в европейских странах
.

По нашему мнению, стратегические направления трансформации госсектора в российской экономике должны учитывать эти тенденции, хотя и с существенной поправкой на российскую специфику. Необходимость принятия во внимание данных тенденций связана не только с задачами интеграции в систему мирохозяйственных связей. Дело в том, что, несмотря, на совершенно разный уровень развития экономики, роль и место госсектора, те проблемы управления предприятиями госсектора, которые отмечаются в зарубежных странах, например, во Франции, весьма близки, по сути, к российским проблемам управления государственной собственностью, что свидетельствует об их инвариантности и фундаментальности. Эти проблемы могут решаться тактически за счет совершенствования механизмов управления государственной собственностью, но кардинально они не могут быть разрешены, поэтому неизбежно встает задача постепенной трансформации госсектора.

Для понимания сути необходимых долгосрочных изменений в госсекторе мы должны сделать небольшое отступление. По мнению зарубежных экспертов, государственное регулирование экономики может быть разделено на три основных составляющих:

· регулирование деятельности хозяйствующих субъектов;

· адресная государственная поддержка хозяйствующих субъектов в виде государственных кредитов, инвестиций, налоговых льгот, гарантий и т.п.;

· прямое управление деятельностью предприятий госсектора.

Значимость последних двух составляющих в государственном регулировании экономики в западноевропейских странах постепенно снижается, основной акцент переносится на установлении правил деятельности хозяйствующих субъектов и механизмов обеспечения соблюдения этих правил, в том числе в сферах, где традиционно доминировали предприятия госсектора.

В то же время, применительно к России общепризнанным является институциональное несовершенство экономики, которое заключается либо в нерациональности установленных правил, когда их абсолютное соблюдение экономически нецелесообразно (поэтому они применяются избирательно), либо в неэффективности механизмов обеспечения выполнения установленных правил, либо и в том, и в другом. Безусловно, государство, заявляя о необходимости усиления своей роли в экономике, должно, в первую очередь, консолидировать свои усилия на решении именно этих проблем, однако маловероятно, что это удастся сделать в среднесрочной перспективе. Поэтому на настоящем этапе экономических реформ ввиду недостаточной эффективности непрямого государственного регулирования важным представляется использование всех имеющихся возможностей по управлению предприятиями госсектора для реализации антикризисных мер, проведения структурной политики, оказания регулирующего влияния на поведение частных предприятий
.

Итак, попытаемся определить, хотя бы в общих чертах, стратегические направления изменения госсектора, а также соответствующих принципов управления.

Первое стратегическое направление – это существенное сокращение многообразия задач, возлагаемых на госсектор в экономике.

В краткосрочной перспективе можно ожидать расширения состава задач, возлагаемых на предприятия госсектора, что, как мы уже говорили раннее, связано с несовершенством институциональной среды, в которой функционируют российские предприятия. В то же время это не означает увеличения масштабов госсектора в экономике, речь идет, прежде всего, о многоаспектности интересов государства при управлении каждым предприятием госсектора.

В то же время, по мере совершенствования механизмов непрямого государственного регулирования в среднесрочной и долгосрочной перспективе те задачи, постановка которых перед госсектором была связана с проблемами переходного периода, должны быть устранены. Это должно привести и к снижению количества государственных задач, возлагаемых в среднем на одно предприятие госсектора, что ограничило бы конфликт интересов внутри собственно системы государственного управления (проявляющийся в конфликте интересов министерств и ведомств при управлении государственной собственностью в экономике).

В долгосрочной перспективе в качестве задач, возлагаемых на госсектор, должны остаться обеспечение общественных нужд и, возможно, задач, связанных с деятельностью естественных монополий.

Второе стратегическое направление – изменение роли предприятий госсектора в российской экономике, сокращение их доли в общем объеме производства товаров, выполнения работ и оказания услуг в отдельных отраслях.

Это направление связано с сокращением товарных границ естественных монополий, снижением барьеров для организации бизнеса для частного сектора (включая иностранные компании), развитием непрямого регулирования в сферах, относимых к удовлетворению общественных нужд (оборонно-промышленный комплекс, энергоснабжение, коммунальные услуги, экология и т.п.), стимулированием частной инициативы в тех секторах, где она недостаточна. Все это позволит перейти к постепенной приватизации предприятий госсектора, которые стали функционировать в конкурентной среде.

В российской экономике роль госсектора останется существенной в долгосрочной перспективе, по крайней мере, в следующих отраслях
:

· оборонно-промышленный комплекс;

· атомная промышленность;

· газовая промышленность;

· электроэнергетика;

· основные виды транспорта;

· связь.

В то же время собственно границы некоторых из вышеприведенных отраслей сократятся, например, в рамках оборонно-промышленного комплекса возможной представляется дальнейшая приватизация ряда предприятий, в рамках газовой промышленности и электроэнергетики целесообразно организационное обособление и приватизация бизнесов, напрямую не относящихся к сфере естественных монополий.

По мере развития в стране гражданского общества и перехода к долговременному устойчивому росту экономики роль госсектора в промышленности будет претерпевать существенные изменения. Из механизма преодоления негативных явлений, объективно сопутствующих радикальным экономическим реформам, он должен стать инструментом реализации государственных геополитических интересов. Доля государственного участия в капитале предприятий, действующих в основном на внутреннем рынке, будет сокращаться. Одновременно с этим интеллектуальные, производственные, финансовые ресурсы крупных корпораций с государственным участием в их капитале должны быть переориентированы на реализацию крупных международных проектов, увеличение российской доли на внешних рынках высокотехнологической продукции, создание транснациональных корпораций за пределами стран СНГ.

Третье стратегическое направление – интеграция предприятий госсектора.

Укрупнение предприятий госсектора
 путем осуществления слияний и присоединений, формирования концернов и холдингов представляется необходимым по ряду соображений:

· интеграция предприятий госсектора должна стать основой для создания конкурентоспособных на внешних рынках по масштабам бизнеса корпораций, в капитале которых участвует государство;

· объединение предприятий госсектора, рынки сбыта которых становятся конкурентными, позволит сократить непроизводительную конкуренцию между предприятиями госсектора (данная задача может решаться также путем приватизации отдельных предприятий госсектора)
;

· интеграция предприятий госсектора, которые позиционируются на высоко концентрированных рынках, открывающая возможность создания предпосылок для улучшения конкурентной среды посредством последующей приватизации созданных крупных корпораций 
;

· сокращение численности самостоятельных хозяйствующих субъектов госсектора позволит сосредоточить управление государственным имуществом в экономике  на определении стратегии деятельности ограниченного числа крупных хозяйствующих субъектов, предоставив последним возможности по определению не только собственной тактики, но и стратегии подчиненных им предприятий госсектора.

Четвертое стратегическое направление – постепенное приближение предприятий госсектора по условиям ведения хозяйственной деятельности к частным предприятиям.

В рамках этого принципиально важного направления можно выделить две основных составляющих: первая связана со статусом предприятий госсектора, особенностями регулирования их деятельности, а вторая – с внешней средой, в которой функционируют предприятия госсектора.

Первая составляющая включает следующие изменения в среднесрочной и долгосрочной перспективе:

· изменение организационно-правовой формы предприятия госсектора, заключающееся в преобразовании большинства государственных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения, в акционерные общества (в ограниченном числе жестко регламентированных случаев государственные унитарные предприятия должны быть преобразованы в казенные предприятия)
;

· постепенное устранение особенностей правового регулирования применительно к акционерным обществам, созданным в ходе приватизации;

· постепенная приватизация капитала акционерных обществ, 100% акций которых находится в государственной собственности, в результате большинство предприятий госсектора будет относиться к смешанной форме собственности;

· расширение масштабов делегирования управления предприятиями госсектора потенциально эффективным собственникам на основе развития и использования механизмов доверительного управления, концессионных механизмов;

· постепенное устранение ограничений для иностранных инвесторов на участие в капитале предприятий госсектора.

Вторая составляющая включает следующие изменения во внешней среде, в которой функционируют предприятия госсектора:

· основная часть предприятий госсектора должна вводиться по условиям ведения бизнеса в конкурентные условия, для этого должны быть существенно снижены барьеры входа частного бизнеса на рынки предприятий госсектора, формироваться условия для развития частной инициативы в тех секторах экономики, где она недостаточна; при этом следует избегать искусственного псевдоразвития конкурентной среды путем разделения крупных предприятий госсектора;

· принципиальное ограничение практики как прямого, так и косвенного государственного субсидирования тех предприятий госсектора, которые функционируют в конкурентной среде.

Пятое стратегическое направление – повышение детерминированности, стабильности госсектора и предсказуемости изменений в нем.

Данное направление представляется важным с позиций снижения отрицательного влияния государственного участия на инвестиционную привлекательность предприятий госсектора, улучшения условий функционирования частного бизнеса ввиду предсказуемости поведения субъектов рынка, находящихся под государственным контролем, обеспечения общественного контроля над деятельностью государства по управлению (распоряжению) государственным имуществом.

Под повышением детерминированности госсектора мы понимаем следующие аспекты:

· определение в ближней перспективе задач, возлагаемых на госсектор и формирование на этой основе обоснованного представления о необходимом составе госсектора для решения возлагаемых на него задач и перечне предприятий, которые следует приватизировать
;

· четкое разграничение между предприятиями госсектора Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации, сочетаемое с проведением единой политики в части определения задач, возлагаемых на госсектор, и принципов управления предприятиями госсектора
;

· в краткосрочной перспективе должна существенно снизиться аморфность индивидуальных задач деятельности предприятий госсектора; это создаст предпосылки для оптимизации их имущественного комплекса, в том числе выделения из их состава имущества, обособленных бизнесов (включая малые предприятия) с целью последующей приватизации в среднесрочной перспективе.

Повышение стабильности госсектора и предсказуемости его изменений состоит в следующем:

· существенное ограничение вмешательства государства в решение задач внутреннего реформирования предприятий госсектора
;

· приближение принципов управления предприятиями госсектора к принятым в цивилизованном частном бизнесе;

· обеспечение публичности и гласности в отношении проводимой государственной политики в сфере предприятий госсектора (планы по реорганизации, приватизации, национализации конкретных хозяйствующих субъектов, результаты деятельности предприятий госсектора);

· планы государства по изменению состава госсектора, целей государственного управления соответствующими предприятиями должны охватывать достаточно длительную перспективу, что обеспечило бы более благоприятные условия для адаптации частных предприятий к заявленным государством изменениям
;

· в отношении каждого предприятия госсектора должны быть определены интересы государства и рамки возможных механизмов их достижения государством, эта информация должна быть открыта для акционеров, что повысит их инвестиционную привлекательность для частного капитала.

Шестое стратегическое направление – изменение принципов управления государственной собственностью в экономике, связанное с выработкой стабильных правил (рамок) управления и развитием доверия государства к действиям предприятий госсектора.

В этом направлении важными представляются следующие аспекты:

· снижение масштабов распоряжения государственным имуществом в отрыве от бизнеса предприятий госсектора через вовлечение этого имущества в имущественные комплексы предприятий либо его приватизацию, что позволит сконцентрироваться на управлении предприятиями госсектора
; приоритет задач управления бизнесом в госсекторе, при этом задачи управления государственным имуществом им подчинены;

· оказание государственного влияния на деятельность предприятий госсектора исключительно на основе норм корпоративного права без использования иных инструментов, недоступных частных собственникам (например, в рамках государственной налоговой, внешнеэкономической политики);

· участие государства (в том числе, совместно с другими собственниками) только в определении стратегии деятельности предприятий госсектора и предоставление им самостоятельности в решении тактических вопросов, развитие коллегиальности при принятии решений государством в отношении предприятий госсектора
;

· государство, участвуя в капитале предприятий в госсекторе, должно демонстрировать практику хорошего корпоративного построения
;

· управление предприятиями госсектора должно строиться на основе соглашений между предприятием и государством, между прочими акционерами и государством, устанавливающих взаимные обязательства, механизмы выполнения таких обязательств на достаточно длительный период времени (к примеру, на 5–7 лет);

· сокращение числа самостоятельных предприятий госсектора позволит перейти в полной мере к индивидуальному управлению каждым предприятием госсектора, при этом такая индивидуализация управления должна базироваться на специфике бизнеса предприятия и проявляться в определении стратегии деятельности предприятия, рамочных условий достижения поставленных задач, но без вмешательства в его текущую деятельность, это должно быть обеспечено внедрением бюджетного подхода к управлению предприятием
;

· пообъектное управление предприятиями потребует глубоких знаний особенностей ведения конкретного бизнеса, поэтому в обосновании и выработке решений по управлению предприятиями госсектора должна усилиться роль независимых консультантов, не являющихся сотрудниками министерств и ведомств.

В заключение отметим, что вышеперечисленные стратегические направления не следует рассматривать как некоторый постоянный вектор необходимых изменений в течение всего долгосрочного периода, что в известной мере иллюстрируется нашими замечаниями по поводу задач настоящего этапа совершенствования системы управления государственной собственностью в экономике. Таким образом, мы пытались зафиксировать и обсудить желательные принципиальные отличия госсектора в долгосрочной перспективе от его облика в краткосрочной перспективе.

Выводы

Реформирование сектора унитарных предприятий целесообразно рассматривать в контексте перспектив развития государственного сектора экономики в целом. Основные направления эволюции госсектора в будущем связаны с постепенным сокращением многообразия задач, возлагаемых на его предприятия, их интеграцией, приданием большей стабильности на основе изменения принципов управления госсобственностью и усилении влияния конкурентных начал, в том числе за счет снижения барьеров на пути организации производства частным сектором и дерегулирования.

3.3. Общие направления и перспективы 
преобразования части ГУП в иные организационно-правовые формы и модификация статуса ГУП

Основные направления преобразования государственных унитарных предприятий на федеральном уровне были определены в принятом во исполнение Концепции Постановлении Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348 «О федеральных государственных унитарных предприятиях, основанных на праве хозяйственного ведения». Далее в тексте на базе обозначенных подходов дается анализ перспектив преобразования унитарных предприятий в иные организационно-правовые формы.

Напомним, что вышеупомянутый документ предусматривал направление органами отраслевого управления в МГИ РФ обоснованных предложений о дальнейшем будущем находящихся в их ведении федеральных государственных унитарных предприятий. Всего определено 5 вариантов преобразования организационно-правовой структуры таких предприятий: 1) реорганизация предприятий, включая их преобразование в открытые акционерные общества; 2) создание на базе имущества предприятий федеральных казенных предприятий; 3) продажа предприятий как имущественных комплексов; 4) ликвидация предприятий; 5) сохранение предприятий в форме унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения.

Одобренная Правительством России летом 2000 г. программа («Основные направления социально-экономической политики Правительства Российской Федерации на долгосрочную перспективу») исходила из посылки о необходимости сокращения государственного сектора к 2004 г. до 1,5-2,5 тыс. федеральных предприятий. В основу данного сценарного прогноза лег тезис о полной (за исключением объектов, обеспечивающих национальную безопасность) приватизации в отраслях, имеющих потенциал выживания и роста с привлечением в них отечественных и иностранных инвестиций и оборотом акций соответствующих компаний на рынке ценных бумаг. В отношении государственных унитарных предприятий постулировалось завершение программы их преобразования в акционерные общества со 100% акций, находящихся в федеральной собственности, к концу 2001 г.

С чисто формальной точки зрения реализация такого подхода должна упростить их приватизацию. В то же время необходимо иметь в виду, что поспешная корпоратизация государственных унитарных предприятий неизбежно сужает поле реструктуризационной приватизации, когда предприятие продается как единый имущественный комплекс: производственное оборудование вместе со зданиями, сооружениями, помещениями и занимаемым земельным участком (распространенный вариант приватизации в бывшей ГДР). Преобразование же его в АО с большой долей вероятности приведет к появлению проблем разбиения акционерного капитала на пакеты для продажи и их стоимостной оценки. Разумеется, нельзя исключать варианта реализации реструктуризационной схемы приватизации путем ликвидации государственного предприятия и формирования на высвобождаемых площадях и оборудовании новых бизнесов.

Другим аргументом в пользу скорейшего преобразования госпредприятий в АО со 100% акций, находящихся в собственности государства, является слабая реализация государством своих функций, как собственника. Однако в условиях российской переходной экономики, где многие приватизированные предприятия не демонстрируют ожидаемой эффективности и управляемости даже новыми собственниками из частного сектора, трудно ожидать того, что простая смена организационно-правовой формы в рамках государственного сектора окажет быстрое положительное воздействие на состояние предприятия. Ярким примером тому являются проблемы, характерные для крупнейших акционерных обществ с участием государства
.

Глубоко ошибочным для решения вопроса о приватизации того или иного предприятия является и объединение в один классификационный признак наличия «потенциала выживания и роста». Хозяйственная практика 90-х гг. убедительно показала, что это различные критерии, не говоря уже о таких общеизвестных истинах, как крайне незначительный объем инвестиций со стороны даже в самые привлекательные российские компании, акции которых только и котируются на фондовом рынке. Такая перспектива является более чем сомнительной применительно к предприятиям, находящимся в настоящий момент в полной собственности государства.

Налицо и очевидное противоречие между радикальной ориентацией на полную ликвидацию ГУП с упразднением права хозяйственного ведения, как такового, и спецификой их хозяйственной деятельности, связанной с производством товаров и услуг, выполнением работ, основным потребителем которых является государство и общество в целом, а также низкой ликвидностью их активов.

В практическом плане к настоящему времени уже можно констатировать, что организационные возможности государства по реформированию унитарных предприятий вошли также в серьезное противоречие с количественным ограничением – масштабом сектора ГУП. Содержавшаяся в среднесрочной программе российского правительства прогнозная оценка о завершении программы преобразования государственных унитарных предприятий в акционерные общества, где 100% акций находится в федеральной собственности, к концу 2001 г. оказалась весьма далека от реальности, как и установка предыдущей правительственной программы на период 1997–2000 гг. о завершении этого процесса к началу 1999 г. Напомним, что к началу 2002 г. насчитывалось 9394 ФГУП и только 90 АО, где РФ принадлежал весь капитал.

Все это делает более вероятным сценарий постепенного приведения количества государственных унитарных предприятий в соответствие с управленческими возможностями государства при параллельной реализации комплекса мер по улучшению управления ими, предусмотренного вышеупомянутой Концепцией.

В среднесрочном периоде Минимущество РФ сохраняет преимущественную ориентацию на корпоратизацию большинства ФГУП (с постепенной продажей их акций), что позволит использовать не специальный механизм управления государственными унитарными предприятиями, а ставший за последние годы достаточно ординарным инструмент делегирования представителей государства в советы директоров созданных на базе ФГУП акционерных обществ. В течение 2001 г. проводилась подготовительная работа по их корпоратизации. В отношении 2/3 ФГУП сформулированы предложения по их реструктуризации, в том числе реорганизация 1669 предприятий и ликвидация 531 предприятия.

Исходя из классификации способов преобразования организационно-правовой формы ФГУП, содержащейся в Постановлении Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348, можно констатировать, что из примерно 6200 предприятий, в отношении которых сформулированы предложения по их реструктуризации, около 27% будут реорганизованы, что включает и создание на их базе ОАО
, 8,6% – ликвидированы. Соответственно, в отношении прочих примерно 4000 ФГУП спектр вариантов преобразования состоит в продаже предприятий как имущественных комплексов, создании на базе их имущества федеральных казенных предприятий, а также в сохранении предприятий в форме унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения. Достаточно очевидна полярность этих направлений преобразований, однако о более детальных разработках Минимущество РФ пока не сообщает.

Практика реформы имущественных отношений в России в 1998–2001 гг. позволяет оценить перспективы различных вариантов преобразования ФГУП на практике следующим образом.

Корпоратизация 

В 2002 г. Минимущество предполагает акционировать 150 ФГУП. Учитывая такую скорость корпоратизации, можно говорить о том, что период акционирования определенных к этому ФГУП может занять не менее 10 лет. А реально, по-видимому, еще больше, поскольку количество созданных на базе предприятий федеральной собственности в ходе приватизации АО в последние годы имело неуклонную тенденцию к снижению. За время, прошедшее после вступления в силу закона о приватизации 1997 г., было создано всего 179 новых акционерных обществ (1998 г. – 101 ед., 1999 г. – 31 ед., 2000 г. – 36 ед., 2001 г. – 11 ед.).

При оценке перспектив корпоратизации ФГУП необходимо учитывать и то, что в ходе осуществления приватизационной программы основной массив предприятий, однозначно подлежащих приватизации, сменил форму собственности еще по окончания чекового этапа (1992–1994 гг.). Его остатки были выбраны в ходе денежной приватизации 1995–1997 гг. В результате основная масса оставшихся в государственной собственности предприятий, которые вовлекались в процесс изменения формы собственности во второй половине 90-х гг., была представлена объектами, сама возможность приватизации которых была обусловлена определенными ограничениями и сопряжена с осуществлением типовых контрольных процедур (закрепление контрольных пакетов акций в собственности государства при акционировании предприятий и использование специального права «золотой акции»).

Поэтому вполне закономерным можно считать резкое увеличение в 1998–2000 гг. среди вновь создаваемых акционерных обществ удельного веса предприятий, за которыми государство и после формальной корпоратизации сохраняло прямой (посредством закрепления контрольного пакета акций) и косвенный (посредством включения в уставной капитал «золотой акции») имущественный контроль. Совершенно очевидно, что корпоратизация ФГУП в ближайшие годы еще больше усилит эту тенденцию. Ввиду специфики их активов достаточно призрачными являются возможности реализации пакетов акций, предназначенных для свободной продажи.

Результатом всего этого будет рост нагрузки на органы государственного управления, которым придется действовать уже в рамках норм корпоративного права. В очередной раз придется признать, что чудес не бывает: механическое преобразование государственных предприятий в акционерные общества (вне зависимости от величины принадлежащего государству пакету акций) вне сочетания с другими мерами по реформированию госсектора, в том числе без совершенствования системы управления государственной собственностью, не приведет к позитивным сдвигам.

Мало предоставить права государству по управлению предприятиями госсектора, необходимо обеспечить их практическое использование. Однако с этим возникнут существенные проблемы. К настоящему времени лишь вследствие того, что государство добилось, наконец, представительства в советах директоров акционерных обществ пропорционально своей доле в уставном капитале, общее число представителей Российской Федерации по сравнению с 1997 г. возросло более чем в 1,5 раза и достигло более чем 3200 человек. При акционировании государственных предприятий в отрыве от решения задачи сокращения субъектной размерности госсектора (что может быть достигнуто не только путем приватизации, но и интеграции соответствующих предприятий) естественно потребуется дальнейшее, причем радикальное увеличение численности представителей государства для их включения в советы директоров, ревизионные комиссии акционируемых предприятий. Однако уже сейчас по признанию представителей Минимущества России увеличение числа представителей государства ведет к резкому увеличению затрат на содержание института представителей государства и снижению его качественного состава. Все более распространенными становятся случаи, когда в качестве представителей государства предлагаются работники министерств, находящиеся на самом нижнем уровне служебной иерархии. Хотя Минфин России и выделил дополнительные средства в смету Минимущества России на 2001 г. специально для управления принадлежащими государству акциями, однако эти средства представляются явно недостаточными.

Таким образом, в отсутствие значимых мер по развитию системы управления государственной собственностью (повышению квалификации представителей государства, обеспечению их материальной заинтересованности в положительных результатах управления) весьма высок риск получить вместо плохо управляемых государственных предприятий столь же неэффективно управляемые акционерные общества. Чрезмерная экономия на расходах по содержанию института представителей государства уже приводила к тому, что представители государства были вынуждены идти на прямое нарушение действующих законов и компенсировать расходы по исполнению своих обязанностей в советах директоров (например, по оплате тех же командировок) за счет самих акционерных обществ. Это усиливает зависимость представителей государства от менеджмента предприятий, создает предпосылки к коррупции среди представителей государства.

Разумеется, количественное уменьшение размеров государственного сектора возможно не только через приватизацию, но и посредством принудительной интеграции прошедших акционирование предприятий в холдинговые структуры. Однако эта схема носит в значительной степени штучный характер, поскольку сильно зависит от специфики отрасли и оставшихся в собственности государства активов. Задача создания конкурентоспособных холдинговых структур с участием государства является весьма непростой, поскольку учет технического аспекта вопроса (совместимость, взаимосвязанность и взаимодополняемость интегрируемых предприятий) дополняется требованиями концентрации активов государства до уровня, позволяющего осуществлять эффективный контроль при минимизации управленческих затрат.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 11 октября 2001 г. № 713 утверждена федеральная целевая программа «Реформирование и развитие оборонно-промышленного комплекса (2002–2006 гг.)». В рамках названной программы предполагается создание ряда интегрированных структур (ориентировочно 36), которые являются одной из наиболее эффективных форм управления государственной собственностью в военно-промышленном комплексе. Уже из названия документа видно, что временной горизонт охватывает 5 лет. С организационно-правовой точки зрения важно то, что речь идет о создании структур, призванных консолидировать, как ФГУП, так и доли государства в АО. Соответственно, встает вопрос о статусе ФГУП внутри них: филиалы или дочерние предприятия?

Превращение ФГУП с правом хозяйственного ведения в АО с 100% участием государства 

Такая процедура, являясь согласно соответствующему закону 1997 г. одним из вариантов приватизации, а фактически разновидностью корпоратизации, на практике применялась крайне редко. За весь период 1998–2001 гг. в ходе приватизации появилось 46 таких АО, из которых всего лишь 1 – в 1998 г. на базе федерального предприятия, что заставляет серьезно усомниться в перспективах использования данного метода преобразования ФГУП в будущем.

Превращение ФГУП в казенные предприятия

Первое упоминание о казенных предприятиях в современной России появилось в Указе Президента РФ от 23 мая 1994 г. № 1003 «О реформе государственных предприятий». Чуть позже их институализировал ГК РФ, определивший в ст. 115 федеральное казенное предприятие как унитарное предприятие, основанное на праве оперативного управления в случаях, предусмотренных законом о государственных и муниципальных унитарных предприятиях, по решению Правительства Российской Федерации на базе имущества, находящегося в федеральной собственности. Субъекты РФ и муниципальные образования возможностью создания казенных предприятий ГК РФ не наделены.

По состоянию на 1 января 2002 г. из 9394 ФГУП только 33 (или 0,35%) являлись казенными предприятиями. Таким образом, можно предположить, что при сохранении фактически имевших место темпов появления казенных предприятий (4-5 таких предприятий за год) период преобразования ГУП затянется до бесконечности.

Ликвидация

За время, прошедшее после вступления в силу закона о приватизации 1997 г., путем продажи имущества ликвидируемых, ликвидированных предприятий было приватизировано всего 78 объектов федеральной собственности (1998 г. – 48 ед., 1999 г. – 7 ед., 2000 г. – 2 ед., 2001 г. – 21 ед.). Исходя из этих данных, нетрудно сделать вывод о том, что даже при сохранении темпов использования этого метода приватизации на уровне 1998 г. ликвидация предназначенных для этого Минимуществом ФГУП займет не менее 10 лет (в действительности, по всей видимости, гораздо больше).

Приватизация путем продажи имущественных комплексов

С принятием нового закона от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» законодательное решение получила проблема создания инструментария приватизации (помимо простого преобразования в АО), который позволил бы избавить государство от низколиквидных активов (именно ими и располагает большинство ГУП) при одновременном стимулировании минимального спроса со стороны частных лиц и малого бизнеса.

Исходя из предложенных в документе 10 возможных способов приватизации (в зависимости от размеров предприятия, ликвидности или результатов первичных продаж) можно предположить, что значительная часть ГУП является объектом применения ординарных (помимо корпоратизации) приватизационных процедур:

· продажи государственного или муниципального имущества на конкурсе;

· продажи государственного или муниципального имущества на аукционе.

За время, прошедшее после вступления в силу закона о приватизации 1997 г., путем продажи на аукционе и коммерческом конкурсе было приватизировано всего 306 предприятий (объектов) федеральной собственности (1998 г. – 47 ед., 1999 г. – 12 ед., 2000 г. – 133 ед., 2001 г. – 114 ед.
). Помимо этих стандартных процедур осуществлялись специально выделявшиеся в 1998–1999 гг. в статистической отчетности продажи объектов федеральной недвижимости (98 ед.), земельных участков в составе имущественного комплекса приватизированных федеральных предприятий (8 ед.) и 2 федеральных предприятий-должников.

При сохранении темпов использования всех этих методов приватизации в совокупности на уровне 2000 г., когда они использовались наиболее активно, продажа всего массива потенциально остающихся для этого ФГУП (помимо определенных к реорганизации и ликвидации) займет 3-4 десятилетия.

Однако, возможно, что с появлением новых методов приватизации, получивших свое юридическое воплощение в вышеупомянутом законе 2001 г., этот срок может быть значительно сокращен. Речь, в данном случае, идет о:

· продаже государственного или муниципального имущества посредством публичного предложения (т.е. голландский аукцион с понижением цены до цены отсечения, равной первоначальной стоимости, при отсутствии покупателей на аукционе);

· продаже государственного или муниципального имущества без объявления цены (при несостоявшейся продаже через публичное предложение для мелких и средних предприятий).

Реорганизация через выделение или присоединение (слияние)

Весьма вероятной в среднесрочной перспективе является реорганизация ФГУП посредством их укрупнения на основе слияния (в ряде случаев с предварительным выделением профильных активов).

Создание 22 мая 2000 г. ФГУП «Росспиртпром» (для централизации управления принадлежащими государству активами в алкогольной промышленности) стало первым подобным примером. По состоянию на осень 2000 г. в холдинг входили на правах филиалов 18 ГУП (в основном региональные ГУП, призванные управлять деятельностью спиртовых и ликероводочных заводов в масштабе региона) и пакеты акций значительного числа предприятий алкогольной отрасли. Процесс консолидации государственной собственности в отрасли продолжался, и к началу 2002 г. холдинг объединял уже 107 предприятий (считая также и пакеты акций (доли, вклады) государства в капитале АО).

Программы консолидации активов утверждены российским правительством в отношении оборонной промышленности и почтовой связи. О первой из них было сказано выше. Реализация схемы создания ряда интегрированных структур, которые признаны одной из наиболее эффективных форм управления государственной собственностью в военно-промышленном комплексе, требует большой осторожности и немалого времени, поскольку всякая работа по реструктуризации предприятий с выделением из них каких-либо производств возможна лишь после тщательного учета всего комплекса связанных с этим обстоятельств, прежде всего, оценки самой возможности разукрупнения объектов, строившихся как единый технологический комплекс, и проработки технических аспектов этого вопроса.

Концепция реструктуризации федеральной почтовой связи, одобренная в марте 2002 г., предполагает объединение имеющихся в настоящее время 92 предприятий в одно – ФГУП «Почта России» – с перспективой преобразования в ОАО. Расчет, положенный в основу такого варианта, по мнению экспертов, может быть связан с повышением уровня рентабельности и концентрацией инвестиций внутри отрасли. Возможные резервы: устранение конкуренции и дублирующих структур, перестройка системы управления, оцениваемые в 150 млн долл. США не кажутся лежащими на поверхности.

Еще одним подобным проектом является попытка создания нового ФГУП «Московский авиаузел» на основе консолидации управления имуществом московских гражданских аэропортов (по аналогии с морскими администрациями портов на водном транспорте). Решение было принято правительством еще в октябре 2001 г., но до сих пор не реализовано.

Передача в той или иной форме субъектам РФ

Напомним, что такая возможность была предусмотрена еще Постановлением Правительства РФ от 9 декабря 1999 г. № 1366.

В отсутствие закона о государственных и муниципальных унитарных предприятиях ситуация в сфере управления унитарными предприятиями, относящимися к собственности субъектов РФ, и муниципальными унитарными предприятиями, представляет отдельную проблему.

Дело в том, что объектом применения практически всей новой нормативно-правовой базы, появившейся в 1999–2001 гг., являются федеральные государственные унитарные предприятия. Исключение составляет Постановление Правительства РФ от 11 января 2000 г. № 23 «О реестре показателей экономической эффективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий и открытых акционерных обществ, акции которых находятся в федеральной собственности», которое рекомендует органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации организовать работу по созданию и ведению реестров показателей экономической эффективности деятельности государственных унитарных предприятий, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации (также как и открытых акционерных обществ, акции которых находятся в собственности субъектов Российской Федерации).

Очевидно, что первостепенной задачей является распространение на региональную собственность (по аналогии с ФГУП), всех вышеуказанных схем и механизмов управления. По крайней мере, это должно относиться к тем предприятиям, которые федеральный центр собирается передавать на места. Запуску этого процесса должно предшествовать тщательное изучение реальной ситуации в сфере имущественных отношений в том или ином регионе, в том числе на предприятиях, которые были переданы его властям ранее.

Саму возможность передачи ФГУП в собственность субъектов Федерации целесообразно увязать с размерами имеющегося массива региональной собственности (включая пакеты акций), эффективностью предыдущих продаж в ходе приватизационных процедур, с включением всех этих вопросов в официальные документы по межбюджетным отношениям.

Между тем, в принятом по этому вопросу Постановлении Правительства РФ от 9 декабря 1999 г. № 1366 передача ФГУП в собственность субъектов РФ связывалась лишь с уменьшением размера средств, перечисляемых в регионы из федерального бюджета. Для предприятий, имеющих просроченную более чем на 3 месяца задолженность по обязательным платежам в федеральный бюджет и государственные внебюджетные фонды, а также по заработной плате, требовался также перечень мероприятий (бизнес-план), обеспечивающих, в том числе, ликвидацию в течение определенного срока этой задолженности (с указанием источников финансирования необходимых мероприятий). При всем этом соответствующие формы Примерного договора и передаточного акта, принятые Распоряжением Минимущества от 23 мая 2000 г. N 2-р, не были зарегистрированы Министерством юстиции РФ.

Информация о практическом применении этого механизма отсутствует. Объектом передачи федеральной собственности во взаимоотношениях с Москвой в целях частичной компенсации городу расходов на осуществление функций столицы страны (на основании Постановления Правительства РФ от 15 декабря 2000 г. № 974) стали не ФГУП, а пакеты акций некоторых предприятий.

Нет никаких данных и о внесении имущества ФГУП в качестве вклада в уставные капиталы открытых акционерных обществ. В этой связи важным представляется поиск и развитие иных правовых форм представления интересов государства по управлению предприятиями (бизнесами), находящимися в государственной собственности (аренда, концессия, доверительное управление).

Сохранение ФГУП в статусе унитарных предприятий на праве хозяйственного ведения (см. также предыдущие разделы)

В этом случае, как и для реализации любых других вариантов преобразования унитарных предприятий, необходима масштабная инвентаризация, что в широком смысле предполагает не только учет имущества, но также мониторинг действий менеджмента. Необходимость создания единого реестра государственной собственности была очевидна еще в начале 90-х гг. Однако работа по его созданию сильно затянулась и активизировалась только после принятия Концепции управления государственной собственностью и приватизации в сентябре 1999 г.

Другая проблема – попытки осуществления мониторинга деятельности директоров и стимулирования перечислений ФГУП части прибыли в федеральный бюджет. Первое вряд ли возможно даже при разработке отраслевыми ведомствами экономических и финансовых нормативов. Расторжение контракта (как и решение аттестационной комиссии) на этом основании может быть оспорено в суде. Большое значение для кадрового аспекта управления унитарными предприятиями будет иметь практика, которая сложится в связи с принятием нового Трудового Кодекса (прежний КЗоТ предоставлял их менеджменту очень большие возможности по защите своего положения).

Перечисление ГУП части прибыли государству предусмотрено законодательством (ст. 295 ГК РФ), однако пока такие случаи носят единичный характер. Для увеличения доходов бюджета за счет прибыли ГУП необходимо четкое определение правительством принципов отчисления прибыли ГУП в федеральный бюджет.

Реальный мониторинг может осуществляться в рамках регулярных и независимых аудиторских проверок, однако для этого необходимы значительные средства.

Сохранение в обозримом будущем ГУП, как субъектов хозяйствования в российской переходной экономике, делает актуальным выделение в качестве самостоятельного направления регулятивной активности государства в области имущественных отношений минимизацию недостатков, вытекающих из права хозяйственного ведения.

В практическом плане это означает минимизацию коммерческих рисков при ведении государственного предпринимательства через унитарные предприятия. К наиболее очевидным и широко распространенным коммерческим рискам в этой сфере следует отнести:

· возможность частичного отчуждения имущества, переданного государством в хозяйственное ведение ГУП;

· низкая вероятность получения государством доходов от деятельности ГУП как в силу отраслевой специфики (низкая рентабельность и ликвидность активов, ориентация на государственный заказ с вытекающей отсюда проблемой исполнения государством своих обязательств), так и возможностей перехвата финансовых потоков сторонними структурами;

· опасность старения производственного аппарата в результате нецелевого использования инвестиционных средств и «проедания» прибыли;

· риск банкротства ГУП и полной утраты государством права собственности на переданное им в хозяйственное ведение имущество.

Основными путями активности государства по минимизации этих рисков следует считать:

· приведение деятельности ГУП в соответствие с требованиями, предусмотренными нормативно-правовыми актами Правительства РФ и МГИ РФ 1999–2002 гг., что предполагает перерегистрацию обновленных уставов предприятий в Минимуществе РФ; назначение руководителей на контрактной основе; фиксацию в уставе права государства на долю получаемой прибыли; внедрение новой системы контроля и отчетности;

· эффективное применение правомочий собственника в рамках действующего законодательства и вышеуказанных требований (определение объема правоспособности; контроль за использованием имущества и достижением определенных показателей экономической эффективности деятельности; пополнение неналоговых доходов бюджетной системы за счет регулярного перечисления ГУП установленной доли прибыли от текущей деятельности
, проведение кадровой политики посредством решений аттестационных комиссий и расторжения контрактов);

· детализацию и организационную оптимизацию управляющего воздействия государства на ГУП (создание специализированных ГУП для управления большим количеством относительно небольших, распыленных активов, усиление контрольных функций государства в крупных ГУП через создание Наблюдательных советов из представителей всех государственных органов, курирующих данное предприятие; в отношении ГУП стратегического значения – прямое подчинение Правительству РФ);

· продолжение и завершение работы по инвентаризации государственного имущества в части включения государственных унитарных предприятий в Реестр собственности РФ на основе их четкого разграничения между федеральным, региональным и муниципальным уровнями (недопущение ситуаций существования на местах федеральных ГУП, не относящихся к какому-либо ведомству).

При условии реализации всех вышеуказанных мер вкупе с правильной кадровой политикой отраслевых и функциональных органов управления в принципе возможно, не гарантируя абсолютной защищенности государства-принципала от недобросовестных действий менеджера-агента, значительно снизить интегрированный риск банкротства государственных унитарных предприятий и издержек в сфере государственного предпринимательства. Справедливости ради, необходимо отметить, что такие негативные последствия функционирования института хозяйственного ведения, как низкие показатели эффективности текущей деятельности, вывод активов, фиктивное банкротство и т. п., в принципе характерны и для многих субъектов других организационно-правовых форм. В российской экономике многие приватизированные предприятия не демонстрируют ожидаемой эффективности и управляемости даже с новыми частными владельцами, что показывает универсальный характер сложностей, присущих взаимоотношениям менеджеров и собственников в условиях перехода к рынку.

Выводы

Всесторонняя оценка возможностей и перспектив преобразования унитарных предприятий федеральной собственности в иные организационно-правовые формы показывает, что использование какого-то одного направления не может привести к успеху даже в среднесрочном периоде. Только комплексное применение всего инструментария мер по преобразованию позволяет надеяться на достижение приемлемых результатов. Необходимо ясное понимание того, что последовательное проведение курса на относительно быстрое сжатие сектора унитарных предприятий приведет к увеличению числа казенных предприятий, неизбежно увеличит нагрузку на органы государственного управления, которым придется действовать уже в рамках норм корпоративного права (при сохранении преимущественной ориентации на акционирование ФГУП без сочетания с другими мерами по совершенствованию системы управления государственной собственностью может не привести к позитивным сдвигам), потребует серьезного расширения инструментария приватизации (определенные перспективы можно связывать с законом о приватизации, вступившим в силу весной 2002 г.). Продуманная реорганизация сектора ФГУП невозможна и без ее увязки с программами реструктуризации отраслей, где значительно присутствие государства (например, наука и оборонно-промышленный комплекс), что предполагает использование носящих штучный характер процедур слияния, выделения, интеграции в холдинговые структуры. Гораздо более объемным по сравнению с федеральным является сектор унитарных предприятий на региональном и муниципальном уровнях.

Из всего этого с неизбежностью вытекает перспектива сохранения большого количества хозяйствующих субъектов в организационно-правовой форме унитарного предприятия на достаточно длительный срок, что требует модификации статуса ГУП путем принятия соответствующего закона и серьезного обновления прочей нормативно-правовой базы.

3.4. Реорганизация правового статуса 
ГУП: концепция закона

Как было показано выше, одним из наиболее серьезных пробелов в правовом регулировании прав государства в качестве собственника в пореформенной России является отсутствие закона о государственных (муниципальных) унитарных предприятиях. Далее на основе всестороннего рассмотрения одобренного обеими палатами российского парламента законопроекта раскрывается концепция изменения правового статуса унитарных предприятий. В свете основных проблем функционирования таких предприятий подробно анализируются позитивные и негативные стороны законопроекта, а также даются предложения по его совершенствованию.

3.4.1. Актуальность принятия закона

Организационно-правовая форма «государственное унитарное предприятие, основанное на праве хозяйственного ведения», неоднократно подвергалась критике, как с теоретических, так и практических позиций. В то же время значительная часть замечаний и претензий к этой организационно-правовой форме связана с законодательной неурегулированностью ряда принципиальных вопросов создания и деятельности государственных унитарных предприятий (далее – ГУП), а также с тем, что уставы государственных предприятий только в последнее время стали приводиться в соответствие с Гражданским Кодексом РФ.

Напомним, что Гражданский кодекс РФ содержит ряд прямых указаний на специальный закон о государственных и муниципальных унитарных предприятиях. Так, п. 6 ст. 113 установлено, что правовое положение государственных и муниципальных унитарных предприятий определяется, помимо, собственно, Гражданского кодекса, законом о государственных и муниципальных унитарных предприятиях. В конце 1994 г. в Федеральном законе «О введении в действие части первой Гражданского Кодекса Российской Федерации» перерегистрация государственных предприятий увязывалась с принятием закона о государственных и муниципальных унитарных предприятиях. Однако прошло около 8 лет, прежде чем сложилась ситуация, когда такой закон имеет реальные шансы быть принятым
.

Длительная история борьбы вокруг принятия данного закона изобиловала многочисленными коллизиями. Следует отметить, что еще в 1995 г. Правительство РФ внесло в Государственную Думу Федерального Собрания (далее ГД ФС) проект Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (распоряжение Правительства РФ от 24 июля 1995 г. № 1043-р). В том же году Государственная Дума приняла решение о принятии данного законопроекта в первом чтении (постановление ГД ФС РФ от 5 декабря 1995 г. № 1422-1 ГД).

Однако в 1999 г. решениями Государственной Думы внесенный Правительством РФ законопроект был возвращен к процедуре первого чтения (постановление ГД ФС РФ от 18 марта 1999 г. № 3779-II ГД) и в тот же день отклонен (постановление ГД ФС РФ от 18 марта 1999 г. № 3780-II ГД). Месяц спустя, Государственная Дума приняла в первом чтении новый проект Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», на сей раз внесенный группой депутатов
 (постановление ГД ФС РФ от 22 апреля 1999 г. № 3916-II ГД).

В 2002 г. данный законопроект был принят Государственной Думой сначала во втором чтении (постановление ГД ФС РФ от 20 сентября 2002 г. № 3043-III ГД), затем в третьем (постановление ГД ФС РФ от 11 октября 2002 г. № 3115-III ГД) и, наконец, одобрен Советом Федерации (СФ) (постановление СФ ФС РФ от 30 октября 2002 г. № 418-СФ). Наконец, 14 ноября 2002 г. закон, вступающий в силу с момента его официального опубликования, был подписан Президентом РФ.

Столь длительная задержка с принятием закона о ГУП не в последнюю очередь связана с излишне оптимистичными взглядами в отношении перспектив и сроков преобразования ГУП в открытые акционерные общества со 100% участием государства в капитале: доминировало мнение, что закон о ГУП не нужен, так как, по сути, не будет соответствующего объекта регулирования. В то же время эти ожидания не оправдались: число федеральных государственных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения, составляет сейчас почти 9,4 тыс. ед., а из примерно 4400 хозяйственных обществ, пакеты акций (доли, вклады) которых находятся в собственности Российской Федерации, только в 90 обществах (или 2%) доля государства в уставном капитале составляет 100%. Пропорции между УП и участием региональных и местных органов власти в капитале хозяйственных обществ требуют уточнения.

Реальный ход приватизации в последние годы, когда действовал закон 1997 г., не дает оснований предположить, что все эти государственные предприятия удастся (и следует) приватизировать в ближайшие 4-5 лет.

Кроме того, существует целый ряд объективных и субъективных причин сохранения данной организационно-правовой формы.

К числу первых можно отнести предположение о том, что ни одна из других форм не позволяет государству более эффективно организовать исполнение им некоторых своих экономических функций коммерческого характера. Следует признать, что существует, хотя и ограниченный, круг государственных задач (и публичных интересов), возложение решения которых на государственные унитарные предприятия можно рассматривать достаточно рациональным, а в ряде случаев, единственно возможным выходом в сложившейся ситуации (при условии совершенствования соответствующего регулирования).

В числе субъективных причин можно назвать верность традициям, нежелание самого государства использовать другие формы или, наоборот, желание формально «сохранять» имущество в государственной или муниципальной собственности по политическим мотивам.

Таким образом, скорейшее принятие закона о государственных и муниципальных унитарных предприятиях является важной задачей в рамках совершенствования системы российского правового регулирования.

3.4.2. Основные проблемы регулирования применительно 
к государственным унитарным предприятиям

Напомним, что основные правовые коллизии вокруг ГУП в рамках хозяйственного оборота связаны с несовершенством права хозяйственного ведения.

1. Унитарное предприятие самостоятельно распоряжается имуществом, кроме недвижимого, и отвечает оно по своим обязательствам в соответствии с п. 5 ст. 113 ГК РФ всем принадлежащим ему имуществом. Таким образом, предприятие действует вполне самостоятельно, а по его долгам при банкротстве фактически расплачивается государство-собственник.

2. Право хозяйственного ведения дает возможность с помощью волевых правовых актов наделить организации, которые по определению могут иметь имущество только на началах оперативного управления, правами собственника.

3. Предприятия, как правовая категория, традиционно представляют собой объект, а не субъект права, оно должно принадлежать кому-то на праве собственности. Такое смешение понятий и порождает путаницу и двусмысленное толкование нормативных актов.

Действующий институт права хозяйственного ведения имеет ряд существенных недостатков. Руководители унитарных предприятий единолично обладают широкими полномочиями по владению, пользованию, распоряжению имуществом собственника. В частности, руководители унитарных предприятий бесконтрольно управляют финансовыми потоками этих предприятий, в том числе самостоятельно принимают решения о направлениях использования прибыли. Государство, как собственник имущества, только в последнее время стало предпринимать усилия по получению части прибыли от деятельности государственных унитарных предприятий (как это и предусмотрено в ГК РФ). Руководители унитарных предприятий не связаны необходимостью согласования своих решений с собственником имущества (за исключением вопросов распоряжения недвижимым имуществом). В уставах большинства государственных унитарных предприятий отсутствуют какие-либо серьезные ограничения полномочий руководителей этих предприятий.

Права же государства как собственника имущества сейчас весьма ограничены. Оно может управлять государственными унитарными предприятиями только путем назначения и освобождения руководителя, но реализовать это право достаточно сложно. Во-первых, уставы многих государственных унитарных предприятий содержат норму, согласно которой назначение и освобождение руководителя должно согласовываться с трудовым коллективом предприятия. Во-вторых, реализация права государства назначать и снимать руководителя государственного унитарного предприятия существенно осложнена вследствие несогласованности норм законодательства о труде и гражданского права
. В-третьих, подписание соглашений с регионами, предусматривающих совместное ведение вопросов о назначении и освобождении руководителей государственных унитарных предприятий, привело к крайне негативным последствиям: руководитель государственного предприятия может саботировать решения правительства и указы Президента РФ, будучи защищенным от увольнения соглашением правительства с регионом о необходимости совместного решения этого вопроса.

Отсутствие действенных инструментов управления со стороны государства приводит к следующим негативным последствиям, связанным с деятельностью ГУП:

· использование государственного имущества в целях, не соответствующих основным задачам деятельности ГУП;

· увод активов предприятия в другие фирмы, перевод части финансовых потоков унитарных предприятий в фирмы-спутники;

· заключение сделок, в которых имеется заинтересованность руководства унитарного предприятия, что приводит к искусственному завышению себестоимости продукции, а часто и к прямому хищению государственного имущества;

· отсутствие у государственных органов какой-либо объективной информации о финансово-хозяйственной деятельности и состоянии унитарных предприятий.

Вышеперечисленные проблемы довольно динамично решаются в последние годы путем заключения новых контрактов с руководителями ГУП, проведения аттестации руководителей, изменения уставов ГУП, проведения аудита их деятельности, однако представляется важным обеспечить принятие соответствующих норм на законодательном уровне.

Следует отметить, что принятие значительного числа нормативных документов по этой проблематике позволило устранить некоторые существенные недостатки и пробелы в рассматриваемой сфере. В то же время, целый ряд проблем по-прежнему сохраняет свою актуальность: организационная система работы с государственными унитарными предприятиями не претерпела никаких принципиальных изменений, функции министерств и ведомств четко не определены и размыты и т.д.

Кроме того, нормативные правовые акты, принятые позже в соответствии с Концепцией, содержат ряд неточностей и пробелов; используемые термины и формулировки подчас несогласованны. Складывается впечатление, что при подготовке Концепции и последующих документов было уделено недостаточное внимание разработке общей стратегии действий органов государственной власти по решению стоящих перед ними задач и обеспечению системности принятия решений. 

Таким образом, принятие «Закона о государственных и муниципальных унитарных предприятиях», устранение пробелов и противоречий в действующем законодательстве, регулирующем положение таких предприятий, права и обязанности собственников их имущества, порядок создания, реорганизации и ликвидации унитарных предприятий, является важной задачей в рамках совершенствования системы российского правового регулирования.

3.4.3. Концепция законопроекта

В нынешней своей редакции Федеральный закон «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» предусматривает ряд принципиальных новшеств по сравнению с действующим регулированием ГУП в рамках Гражданского кодекса РФ. Так, данный документ исключает возможность создания унитарными предприятиями в качестве юридического лица дочерних унитарных предприятий, допускает создание казенных предприятий не только на федеральном уровне, но и на уровне субъектов РФ и муниципальном уровне. Кроме того, в рамках документа:

· устанавливается четкий перечень случаев, в которых могут создаваться унитарные предприятия, основанные как на праве хозяйственного ведения, так и на праве оперативного управления;

· определяется порядок формирования, увеличения и уменьшения уставного фонда унитарного предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения;

· уточняется содержание устава унитарного предприятия;

· конкретизируется объем полномочий собственника имущества унитарного предприятия;

· уточняются права и обязанности руководителя унитарного предприятия;

· устанавливается необходимость согласования с собственником имущества унитарного предприятия крупных сделок, сделок с заинтересованностью и некоторых других сделок, а также устанавливается возможность определения в уставе предприятия вида и размера сделок, для совершения которых требуется согласие собственника имущества;

· определяется порядок государственного контроля за деятельностью унитарного предприятия.

В целом, рассматриваемый законопроект существенно расширяет и конкретизирует (хотя и несколько видоизменяет) существующие нормы Гражданского кодекса РФ, регулирующие правовое положение ГУП, а также придает силу норм закона ряду положений, содержащихся на сегодняшний день в подзаконных актах.

Вообще говоря, с учетом сказанного в предыдущем разделе, скорейшее принятие Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» можно только приветствовать. Однако при этом нельзя не отметить, что одобренный Советом Федерации вариант закона имеет целый ряд существенных недостатков, в числе которых можно выделить:

· нерациональность норм, определяющих случаи возможного создания унитарных предприятий, прежде всего, избыточность оснований для создания казенных предприятий;

· отсутствие необходимого развития норм Гражданского кодекса, определяющих специальную правоспособность унитарных предприятий;

· недостаточная развитость положений, касающихся изменения вида унитарного предприятия и передачи имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества;

· несогласованность некоторых норм законопроекта с Гражданским кодексом РФ, другими действующими законами (в частности, федеральным законом «Об аудиторской деятельности»), несоответствие применяемых терминов уже устоявшейся терминологии, используемой в подзаконных актах и др.

Замечания к одобренному Советом Федерации Федеральному закону «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» и конкретные предложения по их устранению приведены в табл. 12. 

Таблица 12

Предложения по внесению изменений и дополнений в Федеральный закон «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», одобренный Советом Федерации

	№
	Текст законопроекта
	Замечания
	Предложения

	1
	Ст. 2 п.2. 

В Российской Федерации создаются и действуют следующие виды унитарных предприятий: унитарные предприятия, основанные на праве хозяйственного ведения, федеральное государственное предприятие и государственное предприятие субъекта Российской Федерации (далее также – государственное предприятие), муниципальное предприятие…
	Не совсем ясно, относится ли обозначение в скобках к федеральному государственному предприятию и к государственному предприятию субъекта Российской Федерации, либо только к последнему
	Изложить приведенное в скобках в редакции: 

далее оба также – государственное предприятие

	2
	Ст. 4 п.3

Унитарное предприятие должно иметь почтовый адрес, по которому с ним осуществляется связь, и обязано уведомлять об изменении своего почтового адреса орган, осуществляющий государственную регистрацию юридических лиц
	С принятием Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц» данный пункт утратил свою актуальность. Федеральным законом от 21 марта 2002 г. № 31-ФЗ аналогичные положения исключены из ряда законодательных актов (Федеральных законов «Об акционерных обществах», «Об обществах с ограниченной ответственностью»)
	Исключить пункт

	3
	Ст. 6 п. 2

Решение об участии унитарного предприятия в коммерческой или некоммерческой организации может быть принято только с согласия собственника имущества унитарного предприятия.

Распоряжение вкладом (долей) в уставном (складочном) капитале хозяйственного общества или товарищества, а также принадлежащими унитарному предприятию акциями осуществляется унитарным предприятием только с согласия собственника его имущества
	Целесообразно дополнить рассматриваемый пункт положением, устанавливающим возможность признания недействительными сделок, совершенных без необходимого согласования
	Дополнить пункт следующим абзацем:

Сделка, совершенная с нарушением требований, предусмотренных настоящим пунктом, может быть признана недействительной по иску унитарного предприятия или собственника имущества унитарного предприятия

	4
	Ст. 8 п.4

Государственное или муниципальное предприятие может быть создано в случае: 

- необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, которое необходимо для обеспечения безопасности Российской Федерации;

- необходимости осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в том числе реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам), а также организации и проведении закупочных и товарных интервенций для обеспечения продовольственной безопасности государства;

- необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для государственных унитарных предприятий;

- необходимости осуществления научной и научно-технической деятельности в отраслях, связанных с обеспечением безопасности Российской Федерации;

- необходимости разработки и изготовления отдельных видов продукции, находящейся в сфере интересов Российской Федерации и обеспечивающих безопасность Российской Федерации;

- необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной.

Казенное предприятие может быть создано в случае:

- если преобладающая или значительная часть производимой продукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для федеральных государственных нужд, нужд субъекта Российской Федерации или муниципального образования;

- необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, необходимого для обеспечения безопасности Российской Федерации, обеспечения функционирования воздушного, железнодорожного и водного транспорта, реализации иных стратегических интересов Российской Федерации;

- необходимости осуществления деятельности по производству товаров, выполнению работ, оказанию услуг, реализуемых по установленным государством ценам в целях решения социальных задач;

- необходимости разработки и производства отдельных видов продукции, обеспечивающей безопасность Российской Федерации;

- необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной;

- необходимости осуществления отдельных дотируемых видов деятельности и ведения убыточных производств;

- необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для казенных предприятий
	Гражданским кодексом РФ и настоящим законопроектом определяется ряд принципиальных различий положения государственных (муниципальных) и казенных предприятий. В этой связи представляется неверным наличие общих либо сходных оснований для их создания. Задача осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в том числе реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам), а также организации и проведении закупочных и товарных интервенций для обеспечения продовольственной безопасности государства по своей сути близка задаче осуществления деятельности по производству товаров, выполнению работ, оказанию услуг, реализуемых по установленным государством ценам и, на наш взгляд, более соответствует казенным предприятиям.

Вообще говоря, с учетом специфики казенных предприятий, в частности, жестких ограничений их хозяйственной самостоятельности, предлагаемый перечень оснований для их создания представляется избыточным. Так, в случаях использования имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, которое необходимо для обеспечения национальной безопасности, необходимости разработки и производства отдельных видов продукции, обеспечивающей национальную безопасность, а также производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной, более рациональным, на наш взгляд, является создание государственных и муниципальных предприятий.

Неоправданным представляется создание казенных предприятий в случае, если преобладающая или значительная часть производимой продукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для федеральных государственных нужд, нужд субъекта Российской Федерации или муниципального образования. Соответствующая задача, на наш взгляд, вполне может решаться организациями иных форм (например, акционерными обществами) при условии преобладающего участия государства в их капитале. Кроме того, формулировка «преобладающая или значительная часть» весьма расплывчата и неоднозначна.

Наконец, для удобства формирования статьи об изменении вида унитарного предприятия целесообразно разделить рассматриваемый пункт на два пункта
	Заменить пункт 4 пунктами следующего содержания:

4. Государственное или муниципальное предприятие может быть создано в случае: 

- необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, которое необходимо для обеспечения безопасности Российской Федерации, обеспечения функционирования воздушного, железнодорожного и водного транспорта, реализации иных стратегических интересов Российской Федерации;

- необходимости осуществления научной и научно-технической деятельности в отраслях, связанных с обеспечением безопасности Российской Федерации;

- необходимости разработки и изготовления отдельных видов продукции, находящейся в сфере интересов Российской Федерации и обеспечивающих безопасность Российской Федерации;

- необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной;

- необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для государственных унитарных предприятий.

5. Казенное предприятие может быть создано в случае:

- необходимости осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в том числе реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам), а также организации и проведении закупочных и товарных интервенций для обеспечения продовольственной безопасности государства;

- необходимости осуществления деятельности по производству товаров, выполнению работ, оказанию услуг, реализуемых по установленным государством ценам;

- необходимости осуществления отдельных дотируемых видов деятельности и ведения убыточных производств;

- необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для казенных предприятий



	5
	Ст. 9 п. 3

Устав унитарного предприятия должен содержать:..
	В соответствии с пунктом 5 статьи 5 законопроекта устав унитарного предприятия должен содержать сведения о его филиалах и представительствах. Целесообразно отразить данное требование в рассматриваемом пункте.
	Включить абзац:

сведения о филиалах и представительствах унитарного предприятия;…

	6
	Ст. 9 п. 4

Устав государственного или муниципального предприятия кроме сведений, указанных в пункте 3 настоящей статьи, должен содержать сведения о размере его уставного фонда, о порядке и об источниках его формирования, а также о направлениях использования прибыли
	См. замечание к п. 2 ст.17
	Изложить пункт в редакции:

Устав государственного или муниципального предприятия кроме сведений, указанных в пункте 3 настоящей статьи, должен содержать сведения о размере уставного фонда государственного или муниципального предприятия, о порядке и источниках его формирования, о порядке, размере и сроках перечисления части прибыли государственного или муниципального предприятия в соответствующий бюджет, а также о направлениях использования прибыли, остающейся в распоряжении государственного или муниципального предприятия

	7
	Ст. 9 п.5

Устав казенного предприятия кроме сведений, указанных в пункте 3 настоящей статьи, должен содержать сведения о порядке распределения и использования доходов казенного предприятия
	Данный пункт является излишним, поскольку в соответствии с пунктом 3 статьи 17 законопроекта порядок распределения доходов казенного предприятия определяется Правительством Российской Федерации, уполномоченными органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления
	Исключить пункт

	8
	Ст. 11 п. 1

Имущество унитарного предприятия формируется за счет:

имущества, закрепленного за унитарным предприятием на праве хозяйственного ведения или на праве оперативного управления собственником этого имущества; 

доходов унитарного предприятия от его деятельности; 

иных не противоречащих законодательству источников
	В соответствии с пунктом 2 статьи 299 Гражданского кодекса РФ плоды, продукция и доходы от использования имущества, находящегося в хозяйственном ведении или оперативном управлении, а также имущество, приобретенное унитарным предприятием по договору или иным основаниям, поступают в хозяйственное ведение или оперативное управление предприятия. В этой связи представляется целесообразным в качестве источников формирования имущества унитарного предприятия наряду с доходами указать продукцию и плоды его деятельности, а также приобретение им имущества по договору и иным основаниям
	Заменить абзац третий абзацем следующего содержания:

плодов, продукции и доходов от деятельности унитарного предприятия;

имущества, приобретенного унитарным предприятием по договору или иным основаниям;…

	9
	Ст. 11 п. 3

При переходе права собственности на государственное или муниципальное предприятие как имущественный комплекс к другому собственнику государственного или муниципального имущества такое предприятие сохраняет право хозяйственного ведения или право оперативного управления на принадлежащее ему имущество
	В соответствии с принятыми в законопроекте обозначениями под государственными и муниципальными предприятиями следует понимать унитарные предприятия, основанные на праве хозяйственного ведения. Очевидно, что такое предприятие не может сохранять право оперативного управления на принадлежащее ему имущество
	Заменить слова «государственное или муниципальное предприятие» словами «унитарное предприятие»

	10
	Ст. 14 п. 2

Увеличение уставного фонда государственного или муниципального предприятия может осуществляться за счет дополнительно передаваемого собственником имущества, а также доходов, полученных в результате деятельности такого предприятия
	См. замечание к п. 1 ст. 11
	Заменить слова «доходов, полученных в результате деятельности такого предприятия» словами «плодов, продукции и доходов от деятельности унитарного предприятия и имущества, приобретенного унитарным предприятием по договору или иным основаниям»

	11
	Ст. 15 п. 1

…Уставный фонд государственного или муниципального предприятия не может быть уменьшен, если в результате такого уменьшения его размер станет меньше определенного в соответствии с настоящим Федеральным законом минимального размера уставного фонда
	Не установлена дата, на которую должен определяться минимальный размер уставного фонда
	Заменить слова «определенного в соответствии с настоящим Федеральным законом минимального размера уставного фонда» словами «минимального размера уставного фонда, определенного в соответствии с настоящим Федеральным законом на дату представления документов для государственной регистрации соответствующих изменений в уставе государственного или муниципального предприятия, а в случаях, если в соответствии с настоящей статьей собственник имущества государственного или муниципального предприятия обязан уменьшить его уставный капитал, - на дату государственной регистрации государственного или муниципального предприятия»

	12
	Ст. 15 п. 4

В течение тридцати дней с даты принятия решения об уменьшении своего уставного фонда государственное или муниципальное предприятие обязано в письменной форме уведомить всех известных ему кредиторов об уменьшении своего уставного фонда и о его новом размере, а также опубликовать в органе печати, в котором публикуются данные о государственной регистрации юридических лиц, сообщение о принятом решении
	В соответствии с настоящей статьей законопроекта решение об уменьшении уставного фонда государственного или муниципального предприятия принимает собственник имущества такого предприятия
	Заменить слова «в течение тридцати дней с даты принятия решения об уменьшении своего уставного фонда государственное или муниципальное предприятие» словами «в течение тридцати дней с даты принятия собственником имущества государственного или муниципального предприятия решения об уменьшении уставного фонда государственного или муниципального предприятия»

	13
	Ст. 17 п. 2

Государственное или муниципальное предприятие ежегодно перечисляет в соответствующий бюджет часть прибыли, остающейся в его распоряжении после уплаты налогов и иных обязательных платежей, в порядке, в размерах и в сроки, которые определяются Правительством Российской Федерации, уполномоченными органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления
	С целью облегчения стратегического планирования деятельности государственных и муниципальных предприятий и повышения их финансовой устойчивости представляется целесообразным установить, что практические вопросы перечисления части прибыли государственного или муниципального предприятия собственнику его имущества регулируются уставом предприятия
	Заменить слова «Правительством Российской Федерации, уполномоченными органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления» словами «уставом государственного или муниципального предприятия»

	14
	Ст. 18 п.1

Государственное или муниципальное предприятие распоряжается движимым имуществом, принадлежащим ему на праве хозяйственного ведения, самостоятельно, за исключением случаев, установленных настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами
	Целесообразно учесть возможность установления дополнительных ограничений на использование движимого имущества государственного или муниципального предприятия его уставом
	Дополнить пункт словами «а также уставом государственного или муниципального предприятия»

	15
	Ст. 18 п. 4

Государственное или муниципальное предприятие не вправе без согласия собственника совершать сделки, связанные с предоставлением займов, поручительств, получением банковских гарантий, с иными обременениями, уступкой требований, переводом долга, а также заключать договоры простого товарищества.

Уставом государственного или муниципального предприятия могут быть предусмотрены виды и (или) размер иных сделок, совершение которых не может осуществляться без согласия собственника имущества такого предприятия
	Целесообразно дополнить рассматриваемый пункт положением, устанавливающим возможность признания недействительными сделок, совершенных без необходимого согласования
	Дополнить пункт следующим абзацем:

Сделка, совершенная с нарушением требований, предусмотренных настоящей статьей, может быть признана недействительной по иску государственного или муниципального предприятия или собственника имущества государственного или муниципального предприятия

	16
	Ст. 19 п. 1

Федеральное казенное предприятие вправе отчуждать или иным способом распоряжаться принадлежащим ему имуществом только с согласия Правительства Российской Федерации или уполномоченного им федерального органа исполнительной власти. 

Казенное предприятие субъекта Российской Федерации вправе отчуждать или иным способом распоряжаться принадлежащим ему имуществом только с согласия уполномоченного органа государственной власти субъекта Российской Федерации. 

Муниципальное казенное предприятие вправе отчуждать или иным способом распоряжаться принадлежащим ему имуществом только с согласия уполномоченного органа местного самоуправления.

Уставом казенного предприятия могут быть предусмотрены виды и (или) размер иных сделок, совершение которых не может осуществляться без согласия собственника имущества такого предприятия. 

Казенное предприятие самостоятельно реализует производимую им продукцию (работы, услуги), если иное не установлено федеральными законами или иными нормативными правовыми актами Российской Федерации
	Целесообразно дополнить рассматриваемый пункт положением, устанавливающим возможность признания недействительными сделок, совершенных без необходимого согласования
	Дополнить пункт следующим абзацем:

Сделка, совершенная с нарушением требований, предусмотренных настоящим пунктом, может быть признана недействительной по иску казенного предприятия или собственника имущества казенного предприятия

	17
	Ст. 19 п. 2

Казенное предприятие вправе распоряжаться принадлежащим ему имуществом, в том числе с согласия собственника такого имущества, только в пределах, не лишающих его возможности осуществлять деятельность, предмет и цели которой определены уставом такого предприятия…
	В других статьях употребляется словосочетание «цели, предмет и виды деятельности»
	Заменить слова «предмет и цели» словами «цели, предмет и виды»

	18
	Ст. 20 п.1

Собственник имущества унитарного предприятия в отношении указанного предприятия: 
1) принимает решение о создании унитарного предприятия;

2) определяет цели, предмет, виды деятельности унитарного предприятия, а также дает согласие на участие унитарного предприятия в ассоциациях и других объединениях коммерческих организаций; 

3) определяет порядок составления, утверждения и установления показателей планов (программы) финансово-хозяйственной деятельности унитарного предприятия; 

4) утверждает устав унитарного предприятия, вносит в него изменения, в том числе утверждает устав унитарного предприятия в новой редакции; 

5) принимает решение о реорганизации или ликвидации унитарного предприятия в порядке, установленном законодательством, назначает ликвидационную комиссию и утверждает ликвидационные балансы унитарного предприятия; 

6) формирует уставный фонд государственного или муниципального предприятия; 

7) назначает на должность руководителя унитарного предприятия, заключает с ним, изменяет и прекращает трудовой договор в соответствии с трудовым законодательством и иными содержащими нормы трудового права нормативными правовыми актами; 

8) согласовывает прием на работу главного бухгалтера унитарного предприятия, заключение с ним, изменение и прекращение трудового договора;

9) утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного предприятия; 

10) дает согласие на распоряжение недвижимым имуществом, а в случаях, установленных федеральными законами, иными нормативными правовыми актами или уставом унитарного предприятия, на совершение иных сделок; 

11) осуществляет контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имущества; 

12) утверждает показатели экономической эффективности деятельности унитарного предприятия и контролирует их выполнение; 

13) дает согласие на создание филиалов и открытие представительств унитарного предприятия; 

14) дает согласие на участие унитарного предприятия в иных юридических лицах; 

15) дает согласие в случаях, предусмотренных настоящим Федеральным законом, на совершение крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность, и иных сделок; 

16) принимает решения о проведении аудиторских проверок, утверждает аудитора и определяет размер оплаты его услуг; 

17) имеет другие права и несет другие обязанности, определенные законодательством Российской Федерации
	Положения рассматриваемого пункта недостаточно систематизированы.

В рамках подпункта 2 объединены различные полномочия собственника имущества унитарного предприятия. Кроме того, в соответствии с пунктом 4 статьи 50 Гражданского кодекса РФ в форме ассоциаций могут быть созданы объединения коммерческих и некоммерческих организаций.

Постановлением Правительства РФ от 10.04.2002 г. № 228 утверждены форма и правила разработки и утверждения программ деятельности федеральных государственных унитарных предприятий. В этой связи представляется целесообразным использовать в законопроекте уже существующий термин.

Рассматриваемый пункт в целом касается унитарных предприятий (т.е. и государственных или муниципальных, и казенных). В то же время, подпункт 6 касается только государственных или муниципальных предприятий (в соответствии с пунктом 5 статьи 12 законопроекта в казенном предприятии уставный фонд не формируется). Также следует отметить, что в отношении таких предприятий собственником имущества может быть принято решение об увеличении или уменьшении уставного фонда.

Помимо перечисленного в рассматриваемом пункте собственник имущества унитарного предприятия закрепляет за предприятием имущество на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, а также может принять решения об изменении вида унитарного предприятия и о передаче имущества унитарного предприятия другому собственнику
	Изложить пункт в редакции:

Собственник имущества унитарного предприятия в отношении указанного предприятия:

1) принимает решение о создании унитарного предприятия;

2) определяет цели, предмет, виды деятельности унитарного предприятия;

3) закрепляет за унитарным предприятием имущество на праве хозяйственного ведения или на праве оперативного управления;

4) утверждает устав унитарного предприятия, вносит в него изменения, в том числе утверждает устав унитарного предприятия в новой редакции;

5) назначает на должность руководителя унитарного предприятия, заключает с ним, изменяет и прекращает трудовой договор в соответствии с трудовым законодательством и иными содержащими нормы трудового права нормативными правовыми актами;

6) согласовывает прием на работу главного бухгалтера унитарного предприятия, заключение с ним, изменение и прекращение трудового договора;

7) утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного предприятия;

8) принимает решения о проведении аудиторских проверок, утверждает аудитора и определяет размер оплаты его услуг;

9) определяет порядок составления, утверждения и установления показателей программ деятельности унитарного предприятия, утверждает показатели экономической эффективности деятельности унитарного предприятия и контролирует их выполнение;

10) осуществляет контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имущества;

11) дает согласие на распоряжение недвижимым имуществом, а в случаях, установленных настоящим Федеральным законом, иными федеральными законами, другими нормативными правовыми актами или уставом унитарного предприятия, на совершение иных сделок;

12) дает согласие на совершение крупных сделок и сделок, в совершении которых имеется заинтересованность;

13) дает согласие на создание филиалов и открытие представительств унитарного предприятия;

14) дает согласие на участие унитарного предприятия в иных юридических лицах;

15) дает согласие на участие унитарного предприятия в ассоциациях и других объединениях юридических лиц;

16) принимает решение о реорганизации или ликвидации унитарного предприятия в порядке, установленном законодательством, назначает ликвидационную комиссию и утверждает ликвидационные балансы унитарного предприятия;

17) принимает решение об изменении вида унитарного предприятия;

18) принимает решение о передаче имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества (Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию);

19) имеет другие права и несет другие обязанности, определенные законодательством Российской Федерации.

Включить после пункта 1 пункт следующего содержания:

Собственник имущества государственного или муниципального предприятия помимо правомочий, указанных в пункте 1 настоящей статьи формирует уставный фонд государственного или муниципального предприятия и принимает решение об увеличении или уменьшении уставного фонда

	19
	Правомочия собственника имущества федерального казенного предприятия по созданию, реорганизации и ликвидации федерального казенного предприятия, утверждению устава и внесению изменений в устав такого предприятия осуществляются Правительством Российской Федерации
	Целесообразно указать в данном пункте также правомочия по изменению вида предприятия и передаче имущества предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества
	Вставить после слов «ликвидации федерального казенного предприятия» слова «изменению вида федерального казенного предприятия, передаче имущества федерального казенного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества»

	20
	Ст. 21 п. 1

Руководитель унитарного предприятия (директор, генеральный директор) является единоличным исполнительным органом унитарного предприятия. Руководитель унитарного предприятия назначается собственником имущества унитарного предприятия. Руководитель унитарного предприятия подотчетен собственнику имущества унитарного предприятия.

Руководитель унитарного предприятия действует от имени унитарного предприятия без доверенности, в том числе представляет его интересы, совершает в установленном порядке сделки от имени унитарного предприятия, утверждает структуру и штаты унитарного предприятия, осуществляет прием на работу работников такого предприятия, заключает с ними, изменяет и прекращает трудовые договоры, издает приказы, выдает доверенности в порядке, установленном законодательством.

Руководитель унитарного предприятия организует выполнение решений собственника имущества унитарного предприятия
	В целом в рассматриваемой статье отсутствует указание на документы, определяющие права и обязанности руководителя унитарного предприятия
	Дополнить пункт абзацем следующего содержания:

Права и обязанности руководителя унитарного предприятия определяются настоящим Федеральным законом, иными правовыми актами и договором, заключаемым с ним собственником имущества унитарного предприятия

	21
	Ст. 22

...его супруг, родители, дети, братья, сестры…
	Целесообразно включить в данное перечисление также усыновителей, усыновленных и неполнородных братьев (сестер)
	В абзаце втором пункта 1 и абзацах втором и третьем пункта 2 рассматриваемой статьи после слов «родители, дети» вставить слова «усыновители и усыновленные, полнородные и неполнородные»

	22
	Ст. 23 п. 1

Крупной сделкой является сделка или несколько взаимосвязанных сделок, связанных с приобретением, отчуждением или возможностью отчуждения унитарным предприятием прямо либо косвенно имущества, стоимость которого составляет более десяти процентов уставного фонда унитарного предприятия или более чем в 50 тысяч раз превышает установленный федеральным законом минимальный размер оплаты труда
	Размер уставного фонда государственного или муниципального предприятия может не соответствовать реальным масштабам его бизнеса. В казенном же предприятии в соответствии с пунктом 5 статьи 12 законопроекта уставный фонд не формируется. Поэтому для определения реальной значимости той или иной сделки для унитарного предприятия более рациональным будет соотносить ее величину с балансовой стоимостью активов этого предприятия.

Целесообразно также дополнить рассматриваемую статью пунктом, устанавливающим возможность признания недействительными крупных сделок, совершенных унитарным предприятием без согласования с собственником имущества


	Слова «уставного фонда унитарного предприятия» заменить словами «балансовой стоимости активов унитарного предприятия, определенной по данным его бухгалтерской отчетности на последнюю отчетную дату».

Дополнить статью пунктом следующего содержания:

Крупная сделка, совершенная с нарушением требований, предусмотренных настоящей статьей, может быть признана недействительной по иску унитарного предприятия или собственника имущества унитарного предприятия

	23
	Ст. 25 п. 3

Собственник имущества унитарного предприятия вправе предъявить иск о возмещении убытков, причиненных унитарному предприятию, к руководителю унитарного предприятия
	Отсутствует ссылка на пункт 2 рассматриваемой статьи, устанавливающий, что руководитель унитарного предприятия несет в установленном законом порядке ответственность за убытки, причиненные унитарному предприятию его виновными действиями (бездействием)
	Изложить пункт в редакции:

Собственник имущества унитарного предприятия вправе обратиться в суд с иском к руководителю унитарного предприятия о возмещении убытков, причиненных унитарному предприятию, в случае, предусмотренном пунктом 2 настоящей статьи

	24
	Ст. 26 п. 1

Бухгалтерская отчетность унитарного предприятия в случаях, определенных собственником имущества унитарного предприятия, подлежит обязательной ежегодной аудиторской проверке независимым аудитором
	В соответствии с пунктом 1 статьи 1 федерального закона от 07.08.2001 г. №119-ФЗ «Об аудиторской деятельности» под аудиторской деятельностью (аудитом) понимается предпринимательская деятельность по независимой проверке бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности организаций и индивидуальных предпринимателей.

Согласно пункту 1 статьи 7 указанного закона обязательный аудит - ежегодная обязательная аудиторская проверка ведения бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности организации или индивидуального предпринимателя, - осуществляется, в том числе, в случаях, если:

- объем выручки организации или индивидуального предпринимателя от реализации продукции (выполнения работ, оказания услуг) за один год превышает в 500 тысяч раз установленный законодательством Российской Федерации минимальный размер оплаты труда или сумма активов баланса превышает на конец отчетного года в 200 тысяч раз установленный законодательством Российской Федерации минимальный размер оплаты труда;

- организация является государственным унитарным предприятием, муниципальным унитарным предприятием, основанным на праве хозяйственного ведения, если финансовые показатели его деятельности соответствуют указанным выше. Для муниципальных унитарных предприятий законом субъекта Российской Федерации финансовые показатели могут быть понижены;

- обязательный аудит в отношении этих организаций или индивидуальных предпринимателей предусмотрен федеральным законом.

В соответствии с пунктом 2 указанной статьи при проведении обязательного аудита в организациях, в уставных (складочных) капиталах которых доля государственной собственности или собственности субъекта Российской Федерации составляет не менее 25 процентов, заключение договоров об оказании аудиторских услуг должно осуществляться по итогам проведения открытого конкурса. Порядок проведения таких конкурсов утверждается Правительством Российской Федерации, если иное не установлено федеральным законом.

Представляется необходимым учесть указанные требования федерального закона «Об аудиторской деятельности» в законопроекте. Кроме того, целесообразно установить возможность назначения обязательного аудита унитарного предприятия по решению собственника его имущества.

С учетом особенностей и возможных направлений деятельности казенных предприятий представляется рациональным установить для них безусловное требование об обязательном аудите.

Наконец, целесообразно по аналогии с федеральным законом «Об акционерных обществах» установить общие требования к содержанию аудиторского заключения
	Исключить пункт

Дополнить статью пунктами следующего содержания:

1. Проведение ежегодных аудиторских проверок бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности государственного или муниципального предприятия является обязательным в случаях, если:

- объем выручки государственного или муниципального предприятия от реализации продукции (выполнения работ, оказания услуг) за один год превышает в 500 тысяч раз установленный законодательством Российской Федерации минимальный размер оплаты труда;

- сумма активов баланса государственного или муниципального предприятия превышает на конец отчетного года в 200 тысяч раз установленный законодательством Российской Федерации минимальный размер оплаты труда;

- иных случаях, определенных собственником имущества государственного или муниципального предприятия.

Для муниципальных предприятий законом субъекта Российской Федерации финансовые показатели, указанные в абзацах втором и третьем настоящего пункта, могут быть понижены.

2. Бухгалтерский учет и финансовая (бухгалтерская) отчетность казенного предприятия подлежат обязательной ежегодной аудиторской проверке.

3. Обязательные ежегодные аудиторские проверки бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности унитарных предприятий осуществляются аудиторами, отобранными на конкурсной основе. Порядок проведения конкурсов по отбору аудиторов для осуществления обязательных ежегодных аудиторских проверок бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности унитарных предприятий устанавливается Правительством Российской Федерации, уполномоченными органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления.

4. По итогам проверки бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности унитарного предприятия аудитор составляет заключение, в котором должны содержаться:

- подтверждение достоверности данных, содержащихся в бухгалтерской (финансовой) отчетности унитарного предприятия;

- информация о фактах нарушения установленных правовыми актами Российской Федерации порядка ведения бухгалтерского учета и представления финансовой (бухгалтерской) отчетности унитарного предприятия

	25
	Ст. 28 п.1

Унитарное предприятие обязано хранить следующие документы:

учредительные документы унитарного предприятия, а также изменения и дополнения, внесенные в учредительные документы унитарного предприятия и зарегистрированные в установленном порядке;…
	В соответствии с пунктом 1 статьи 9 законопроекта учредительным документом унитарного предприятия является его устав.

Представляется целесообразным включить в перечень документов, которые обязано хранить унитарное предприятие, документы бухгалтерского учета и бухгалтерской отчетности
	В абзаце втором слова «учредительные документы» заменить словом «устав».

Дополнить пункт абзацем следующего содержания:

документы бухгалтерского учета и бухгалтерской отчетности унитарного предприятия



	26
	Ст. 29 п. 3

Унитарные предприятия могут быть реорганизованы в форме слияния или присоединения, если их имущество принадлежит одному и тому же собственнику
	С учетом принципиальных различий между унитарными предприятиями различных видов представляется целесообразным установить, что в форме слияния и присоединения могут быть реорганизованы унитарные предприятия одного вида
	Изложить пункт в редакции:

В форме слияния или присоединения могут быть реорганизованы унитарные предприятия одного вида, 
имущество которых принадлежит одному и тому же собственнику

	27
	Ст. 29 п. 4,5

4. Не является реорганизацией изменение вида унитарного предприятия, а также изменение правового положения унитарного предприятия вследствие перехода права собственности на его имущество к другому собственнику государственного или муниципального имущества (Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию). 

В случае изменения вида унитарного предприятия, а также передачи имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества (Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию), в устав унитарного предприятия вносятся соответствующие изменения. 

Передача имущества считается состоявшейся с момента государственной регистрации внесенных в устав унитарного предприятия изменений.

5. В случае, если иное не предусмотрено федеральным законом, имущество унитарных предприятий, возникших в результате реорганизации в форме разделения или выделения, принадлежит тому же собственнику, что и имущество реорганизованного унитарного предприятия. 

При преобразовании казенного предприятия в государственное или муниципальное предприятие собственник имущества казенного предприятия в течение шести месяцев несет субсидиарную ответственность по обязательствам, перешедшим к государственному или муниципальному предприятию.
	Целесообразно перенести положения пункта 4 и второго абзаца пункта 5 в специальные статьи, посвященные изменению вида унитарного предприятия и переходу права собственности на его имущество к другому собственнику
	Исключить пункт 4 и абзац второй пункта 5.

Дополнить главу V статьями следующего содержания:

Изменение вида унитарного предприятия

1. Изменением вида государственного или муниципального предприятия признается его преобразование в казенное предприятие. Изменением вида казенного предприятия признается его преобразование в государственное или муниципальное предприятие.

Изменение вида унитарного предприятия не является его реорганизацией.

При изменении вида унитарного предприятия не происходит перехода права собственности на его имущество к другому собственнику. 

2. Изменение вида государственного или муниципального предприятия может быть осуществлено в случаях, предусмотренных пунктом 5 статьи 8 настоящего Федерального закона. Изменение вида казенного предприятия может быть осуществлено в случаях, предусмотренных пунктом 4 статьи 8 настоящего Федерального закона.

3. Решение об изменении вида федерального государственного предприятия или федерального казенного предприятия принимается Правительством Российской Федерации.

Решение об изменении вида государственного предприятия субъекта Российской Федерации или казенного предприятия субъекта Российской Федерации принимается органом государственной власти субъекта Российской Федерации, которому в соответствии с актами, определяющими статус этого органа, предоставлено право принятия такого решения.

Решение об изменении вида муниципального предприятия или муниципального казенного предприятия принимается органом местного самоуправления, которому в соответствии с актами, определяющими статус этого органа, предоставлено право принятия такого решения.

4. При изменении вида унитарного предприятия собственник его имущества принимает решение о внесении соответствующих изменений в устав унитарного предприятия и, при необходимости, о назначении его руководителя.

Изменение вида унитарного предприятия считается состоявшимся с момента государственной регистрации внесенных в устав унитарного предприятия изменений.

5. При изменении вида казенного предприятия собственник имущества такого предприятия несет субсидиарную ответственность по его обязательствам в течение шести месяцев с момента изменения вида казенного предприятия.

Передача имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества

1. Имущество унитарного предприятия может быть передано его собственником другому собственнику государственного или муниципального имущества по совместному решению указанных собственников в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами.

Изменение правового положения унитарного предприятия вследствие перехода права собственности на его имущество к другому собственнику государственного или муниципального имущества не является реорганизацией унитарного предприятия.

2. При передаче имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества, собственник государственного или муниципального имущества, к которому переходит право собственности на имущество унитарного предприятия, принимает решение о внесении соответствующих изменений в устав унитарного предприятия и о назначении его руководителя.

3. Передача имущества унитарного предприятия другому собственнику государственного или муниципального имущества считается состоявшейся с момента государственной регистрации внесенных в устав унитарного предприятия изменений

	28
	Ст. 34

Унитарное предприятие может быть преобразовано по решению собственника его имущества в государственное или муниципальное учреждение. Преобразование унитарного предприятия в организации иной организационно-правовой формы осуществляется в соответствии с законодательством о приватизации
	Федеральный закон от 21.12.2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» предусматривает возможность преобразования унитарного предприятия только в открытое акционерное общество.

По аналогии со статьями 30-33 законопроекта целесообразно включить в рассматриваемую статью пункт, касающийся перехода прав и обязанностей реорганизуемого унитарного предприятия
	Изложить статью в редакции:

1. Унитарное предприятие может быть преобразовано в государственное или муниципальное учреждение по решению собственника имущества унитарного предприятия.

Унитарное предприятие может быть преобразовано в открытое акционерное общество в порядке, предусмотренном законодательством о приватизации.

2. При преобразовании унитарного предприятия к вновь возникшему юридическому лицу переходят все права и обязанности реорганизованного унитарного предприятия в соответствии с передаточным актом.

	29
	Ст. 35 п. 2

Унитарное предприятие может быть также ликвидировано по решению суда по основаниям и в порядке, которые установлены Гражданским кодексом Российской Федерации и иными федеральными законами 


	Упоминание о порядке ликвидации унитарного предприятия в пункте 2 с учетом содержания пункта 6 рассматриваемой статьи представляется излишним.

В пункте 23 совместного постановления Пленума Верховного Суда РФ №6 и Пленума ВАС РФ №8 от 01.07.1996 г. указано, что юридическое лицо может быть ликвидировано по решению суда лишь в случаях, предусмотренных Гражданским кодексом РФ.

Абзац второй пункта 3 статьи 61 Гражданского кодекса РФ устанавливает, что решением суда о ликвидации юридического лица на его учредителей (участников) либо орган, уполномоченный на ликвидацию юридического лица его учредительными документами, могут быть возложены обязанности по осуществлению ликвидации юридического лица. В этой связи целесообразно включить в пункт 2 рассматриваемой статьи положение, согласно которому ликвидация унитарного предприятия по решению суда осуществляется собственником его имущества. 

В целом, представляется целесообразным включить в рассматриваемую статью пункт, определяющий момент ликвидации унитарного предприятия.
	Исключить из пункта слова «и в порядке» и «и иными федеральными законами».

Дополнить пункт абзацем следующего содержания:

В случае ликвидации унитарного предприятия по решению суда обязанности по осуществлению ликвидации унитарного предприятия возлагаются на собственника его имущества.

Дополнить статью пунктом следующего содержания:

Ликвидация унитарного предприятия считается завершенной, а унитарное предприятие – прекратившим существование с момента внесения органом, осуществляющим государственную регистрацию юридических лиц, соответствующей записи в единый государственный реестр юридических лиц.

	30
	Ст. 37 п. 3

Созданные унитарными предприятиями до вступления в силу настоящего Федерального закона дочерние предприятия подлежат реорганизации в форме присоединения к создавшим их унитарным предприятиям в течение шести месяцев со дня вступления в силу настоящего Федерального закона
	Учитывая многочисленность созданных к настоящему моменту дочерних предприятий, а также трудности, с которыми может быть связана их реорганизация, представляется целесообразным увеличить срок, в течение которого должно быть осуществлено их присоединение к создавшим их унитарным предприятиям, до года
	Заменить слова «в течение шести месяцев» словами «в течение года»

	31
	Ст. 38 п. 1

…пункт 1 статьи 300 после слов «право хозяйственного ведения» дополнить словами «или право оперативного управления»
	Пункт 1 статьи 300 Гражданского кодекса РФ:

При переходе права собственности на государственное или муниципальное предприятие как имущественный комплекс к другому собственнику государственного или муниципального имущества такое предприятие сохраняет право хозяйственного ведения на принадлежащее ему имущество.

В целях унификации используемой терминологии целесообразно заменить слова «государственное или муниципальное предприятие» словами «унитарное предприятие»
	Изложить абзац в редакции:

… пункт 1 статьи 300 изложить в следующей редакции:

«1. При переходе права собственности на унитарное предприятие как имущественный комплекс к другому собственнику государственного или муниципального имущества такое предприятие сохраняет право хозяйственного ведения или право оперативного управления на принадлежащее ему имущество».


Редакция Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», в которой учтены предлагаемые изменения и дополнения, приведена в Приложении 1.

Выводы

Целесообразность принятия специального закона, регулирующего функционирование унитарных предприятий, не вызывает сомнений. Его основной задачей следует считать минимизацию недостатков права хозяйственного ведения. Ключевыми проблемами, нашедшими свое отражение в этом документе, являются вопросы создания унитарных предприятий, их правоспособности, реорганизации, управления ими, распоряжения имуществом.

Квинтэссенцией нового закона должно стать известное сужение степеней хозяйственной  свободы унитарного предприятия (четкое определение целей создания и допустимых видов деятельности, объем правоспособности), усиление регламентации управления ими со стороны государства, усиление защиты его имущественных прав (регламентация совершения крупных сделок, сделок с заинтересованностью, ограничение прав по созданию дочерних унитарных предприятий, допущение возможности изъятия части имущества в пользу государства).

В то же время, очевидно, что закон, принятый в вышеуказанной редакции, не лишен недостатков, что, возможно, потребует его корректировки уже в недалеком будущем.

3.5. Рекомендации по изменению действующей 
нормативной базы, определяющей 
функционирование системы взаимодействия 
государственных органов управления 
с государственными унитарными предприятиями

Ниже представлены предложения по совершенствования имеющейся нормативно-правовой базы, регулирующей функционирование государственных унитарных предприятий и проблемы их взаимодействия с органами управления.

3.5.1. Доработка примерного контракта 
с руководителями государственных унитарных предприятий

Как уже было указано выше, в соответствии с Концепцией управления государственным имуществом и приватизации в РФ распоряжением Мингосимущества России от 16 февраля 2000 г. № 189-р утвержден примерный контракт с руководителем федерального государственного унитарного предприятия.

Постановление Правительства РФ «О порядке заключения контрактов и аттестации руководителей государственных унитарных предприятий» не определяет правовую природу контракта, заключаемого с руководителем предприятия. Однако этот контракт можно квалифицировать только как трудовой договор. В отличие от гражданско-правовых договоров контракт с руководителем нацелен на выполнение трудовой функции по соответствующей должности, а не конкретной работы. О своей деятельности руководитель отчитывается перед федеральным органом исполнительной власти, ежегодно представляя ему на утверждение бизнес-план развития предприятия. 

Содержание контракта представляет собой взаимные обязательства сторон. Основной обязанностью руководителя предприятия является организация его работы таким образом, чтобы предприятие выполняло установленные для него основные экономические показатели, обеспечивало своевременное и качественное выполнение всех договоров и обязательств. Основная обязанность федерального органа исполнительной власти заключается в обеспечении руководителя условиями труда, необходимыми для эффективной работы, и выплаты ему заработной платы, исходя из установленного должностного оклада и доли от прибыли предприятия, определяемой после расчетов с бюджетами всех уровней.

В соответствии со своей основной обязанностью руководитель действует без доверенности от имени предприятия, представляет его интересы на территории России и за ее пределами, распоряжается имуществом предприятия в порядке и в пределах, установленных законодательством Российской Федерации, заключает договоры, в том числе трудовые, утверждает штатное расписание предприятия, открывает в банках расчетные и другие счета, применяет к работникам предприятия меры дисциплинарного взыскания и поощрения в соответствии с действующим законодательством. Трудовая функция руководителя предприятия включает издание приказов, распоряжений, дачу указаний, обязательных для всех работников.

Примерный контракт содержит обязанность руководителя предприятия не разглашать сведения, составляющие служебную или коммерческую тайну, ставшие известными ему в связи с исполнением своих должностных обязанностей. Понятие «коммерческая (служебная) тайна» раскрыто в ст. 139 ГК РФ, согласно которой информация составляет коммерческую (служебную) тайну в случае, если она имеет действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности ее третьим лицам, к ней нет свободного доступа на законном основании и обладатель информации принимает меры по охране ее конфиденциальности. Включение в контракт обязанности руководителя по неразглашению сведений, составляющих коммерческую тайну, связано с необходимостью защитить интересы государства в условиях конкуренции на рынке товаров и услуг. 

Одной из наиболее характерных особенностей правового регулирования трудовых отношений с руководителем государственного предприятия являются основания для расторжения заключенного с ним контракта. 

Помимо оснований расторжения контракта, предусмотренных законодательством Российской Федерации о труде, увольнение руководителя возможно по основаниям, указанным в самом контракте. 

Перечень таких оснований делится на две группы. Основания первой группы, согласно постановлению Правительства РФ от 16 марта 2000 г. № 234, подлежат обязательному включению в контракт. К ним относятся: 

· невыполнение утвержденных в установленном порядке показателей экономической эффективности деятельности унитарного предприятия; 

· необеспечение проведения в установленном порядке аудиторских проверок унитарного предприятия; 

· невыполнение решений Правительства РФ, федеральных органов исполнительной власти; 

· совершение сделок с имуществом, находящимся в хозяйственном ведении унитарного предприятия, с нарушением требований законодательства и определенной уставом унитарного предприятия специальной правоспособности предприятия; 

· наличие по вине руководителя на унитарном предприятии более чем 3-х месячной задолженности по заработной плате. 

Вторую группу составляют основания, которые могут быть включены в контракт по соглашению сторон. В распоряжении Минимущества России от 9 июня 2000 г. № 50-р «О внесении изменений и дополнений в Примерный контракт с руководителем федерального государственного унитарного предприятия» приводятся примеры таких оснований. Это может быть:

· нарушение по вине руководителя требований по охране труда, повлекшее за собой принятие руководителем государственной инспекции труда и государственным инспектором труда решения о приостановлении деятельности предприятия или его структурного подразделения либо решение суда о ликвидации предприятия или прекращении деятельности его структурного подразделения;

· необеспечение использования имущества предприятия, в том числе недвижимого, по целевому назначению в соответствии с видами деятельности предприятия, установленными уставом предприятия, а также неиспользование по целевому назначению выделенных предприятию бюджетных и внебюджетных средств в течение более трех месяцев;

· разглашение руководителем сведений, составляющих служебную или коммерческую тайну, ставших ему известными в связи с исполнением своих должностных обязанностей.

Все основания расторжения контракта, предусмотренные в нем, применяются не в силу их закрепления в нормативных правовых актах – Постановлении Правительства РФ от 16 марта 2000 г. № 234 и в распоряжениях Минимущества России от 16 февраля 2000 г. № 189-р и от 9 июня 2000 г. № 50-р, а в связи с включением их в контракт. Поэтому они относятся к дополнительным основаниям прекращения трудовых отношений. 

Значительная часть содержащихся в данном документе положений не вызывает каких-либо возражений и при применении на практике сыграет позитивную роль при организации эффективной системы управления и контроля за деятельностью государственных унитарных предприятий. В связи с этим, следует отметить введение в примерный контракт с руководителем государственного унитарного предприятия обязательства последнего по обеспечению выполнения установленных для предприятия показателей экономической эффективности деятельности, а также по обеспечению поступления в федеральный бюджет части прибыли от деятельности предприятия и др.

В тоже время ряд положений примерного контракта с руководителем государственного унитарного предприятия требует определенного усиления, введения ряда норм, которые позволят более эффективно отстаивать интересы государства, более гибко и вместе с тем жестче реагировать на действия руководителей государственных унитарных предприятий.

Во-первых, требует серьезной доработки перечень обязанностей руководителя государственного унитарного предприятия. Контракт с руководителем государственного унитарного предприятия наряду с традиционными обязательствами руководителя (достижение определенных результатов деятельности предприятия, качественного выполнения договоров, развитие материально-технической базы предприятия и т.п.) должен содержать и обязательства не заниматься предпринимательской деятельностью и не совмещать свою деятельность на предприятии с оплачиваемыми должностями в других организациях, не иметь собственного интереса (кроме определенного контрактом вознаграждения) в сделках, которые заключает предприятие, не использовать в своих личных целях средства предприятия, полученную прибыль и произведенную продукцию.

Кроме того, с целью усиления контроля за деятельностью руководителей государственных унитарных предприятий целесообразно включить в контракт пункт об обязательном информировании руководителем предприятия до начала исполнения функций руководителя предприятия, по окончании действия контракта, периодически в период действия контракта (например, ежегодно) соответствующих государственных органов о своих доходах и имуществе.

Во-вторых, необходимо изменить систему оплаты труда руководителей государственных унитарных предприятий. Существующая система лишена гибкости в решении вопросов по стимулированию деятельности руководителя. Целесообразно при достаточно небольшом должностном окладе, величина которого определяется при подписании трудового договора (контракта), исходя из определенных критериев (например, средняя зарплата на предприятии, количество занятых, особые условия работы, специфика предприятия и т.д.), ввести широкую систему бонусов, учитывающих специфику решаемых на предприятии задач. Величина этих бонусов должна зависеть от результатов деятельности руководителя. В утвержденном примерном контракте кроме должностного оклада предусматривается лишь выплата руководителю определенной доли прибыли предприятия, что может быть верно лишь в частном случае. Например, следует учитывать, что реализация перспективных инвестиционных проектов часто приводит к временному ухудшению показателей предприятия, что не должно быть основанием для снижения премиальных выплат руководителю.

Кроме того, система оплаты труда руководителя государственного унитарного предприятия должна быть связана с системой дисциплинарных взысканий, которые могут быть наложены на него собственником. Целесообразно, чтобы применение того или иного дисциплинарного взыскания одновременно приводило и к снижению размеров или лишению руководителя всех видов премиальных выплат до снятия дисциплинарного взыскания. Лишь в этом случае дисциплинарные взыскания станут реальным рычагом управления и перестанут носить формальный характер.

В-третьих, целесообразно расширить перечень оснований, по которым контракт с руководителем может быть расторгнут по инициативе собственника.

В соответствии с действующим законодательством контракт с руководителем предприятия может быть расторгнут по основаниям, предусмотренным трудовым законодательством, а также прописанным в заключенном с руководителем контракте. В принципе можно предусмотреть возможность увольнения руководителя государственного унитарного предприятия из-за невыполнения любых своих обязательств по трудовому договору (контракту).

В более же мягком варианте в перечень оснований, по которым контракт с руководителем государственного унитарного предприятия может быть расторгнут по инициативе собственника, целесообразно включить несколько новых пунктов (см. табл. 13).

Таблица 13

Сравнительная характеристика оснований возможного расторжения контракта с руководителем государственного унитарного предприятия 

	Имеющиеся в Примерном контракте
	Новые

	- невыполнение установленных для предприятия показателей экономической эффективности деятельности предприятия;

- необеспечение проведения в установленном порядке аудиторских проверок;

- несоответствие руководителя занимаемой должности, установленное по результатам аттестации;

- невыполнение решений Правительства РФ, федеральных органов исполнительной власти;

- совершение сделок с имуществом, находящимся в хозяйственном ведении предприятия, с нарушением требований законодательства и определенной уставом предприятия специальной правоспособности предприятия;

- наличие по вине руководителя более чем 3-х месячной задолженности по заработной плате;

- нарушение нормативных требований по охране труда;

- необеспечение использования имущества предприятия по целевому назначению в соответствии с видами деятельности предприятия, а также использование не по целевому назначению выделенных предприятию бюджетных и внебюджетных средств в течение более трех месяцев;

- разглашение служебной или коммерческой тайны
	- предпринимательская деятельность руководителя и/или совмещение своей работы на предприятии с оплачиваемыми должностями в других организациях, кроме случаев, определенных представителем собственника предприятия;

- заключение какой-либо сделки от лица предприятия, в которой имеется собственный интерес руководителя (кроме определенного контрактом вознаграждения) и/или аффилированных с ним лиц, без разрешения представителя собственника;

- заключение заведомо убыточных для предприятия сделок;

- использование в личных целях средств предприятия, полученной прибыли и произведенной продукции;

- непредоставление представителю собственника, в определенных контрактом случаях, данных о своих доходах и имуществе


Кроме этого, необходимо предусмотреть возможность прекращения контракта с руководителем государственного унитарного предприятия по инициативе собственника, даже при отсутствии виновных действий (бездействия) со стороны руководителя, но в случае потери к нему доверия. Конечно, такое увольнение должно сопровождаться материальной компенсацией.

Действовавший до 2002 г. КЗоТ РФ не предусматривал выплату руководителю дополнительной компенсации при расторжении контракта по независящим от него причинам. В мировой практике такая выплата широко распространена. Примерный контракт, учитывая особый правовой статус руководителя, предусматривает, что в случае расторжения контракта по инициативе Правительства РФ, органа исполнительной власти по основаниям, не связанным с ненадлежащим исполнением руководителем его обязанностей, предусмотренных контрактом и действующим законодательством, руководителю выплачивается компенсация. Размер и условия ее выплаты определяются заключенным с руководителем контрактом.

Отметим, что еще одним важным моментом трудового договора с руководителем государственного унитарного предприятия является вопрос о видах, условиях и основаниях материальной ответственности руководителя. В самом общем случае материальная ответственность за ущерб, причиненный предприятию, учреждению, организации при исполнении трудовых обязанностей, возлагается на работника при условии, если ущерб причинен по его вине.

Характер же исполнения руководителем своих трудовых обязанностей таков, что он в смысле ответственности ни в каких случаях не может быть приравнен к рядовым работникам. Руководитель определяет направления деятельности организации, заключает сделки, в том числе и в пределах нормального производственно-хозяйственного риска, распоряжается достаточно свободно, а иногда и практически бесконтрольно значительными средствами, вверенными ему собственником. Значит, существует объективная потребность в нормах трудового законодательства, устанавливающих повышенную материальную ответственность руководителя за определенные действия, причинившие ущерб предприятию, или хотя бы способных ограничить возможность злоупотреблений со стороны руководителей.

Очевидно, что решение этой задачи одним лишь введением соответствующих норм в контракт с руководителем государственного унитарного предприятия практически невозможно. Для юридически корректного решения этого вопроса требуется активное применение норм нового Трудового Кодекса и принятие дополнительных законодательных актов (в частности закона «Об особенностях регулирования труда руководителя»), регулирующих взаимоотношения руководителя предприятия и собственника. В тоже время отметим, что многие из представленных выше предложений и доработок примерного контракта руководителя государственного унитарного предприятия могли бы найти свое отражение в ст. 23, 24, 26 предлагаемого законопроекта «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».

Проект примерного контракта с руководителем федерального государственного унитарного предприятия с дополнениями и комментариями представлен в Приложении 2.

3.5.2. Доработка примерного устава государственных 
унитарных предприятий

Аналогично Примерному контракту во исполнение Концепции управления государственным имуществом и приватизации в РФ распоряжением Мингосимущества России от 16 февраля 2000 г. № 188-р был утвержден Примерный устав федерального государственного унитарного предприятия.

На практике значительная часть содержащихся в данном документе положений сыграет позитивную роль при организации эффективной системы управления и контроля за деятельностью государственных унитарных предприятий. В то же время ряд положений примерного устава федерального государственного унитарного предприятия требует определенного усиления, введения ряда норм, которые позволят более эффективно отстаивать интересы государства, обеспечить сохранность и целевое использование государственного имущества.

1. С точки зрения организации эффективной системы управления и контроля за деятельностью государственных унитарных предприятий, ограничения излишней свободы деятельности руководителей этих предприятий устав государственного унитарного предприятия должен содержать нормы, гарантирующие сохранность государственного имущества и защищающие это имущество от нецелевого использования.

С этой целью в типовой устав необходимо ввести ограничения возможностей руководителей государственных унитарных предприятий по совершению определенных действий без их предварительного согласования с представителем собственника. Имеется в виду распространение на полномочия директора государственного унитарного предприятия ограничений, подобных ограничениям полномочий исполнительного органа акционерного общества в соответствии с законом «Об акционерных обществах», и ограничений полномочий представителя государства в органах управления акционерных и иных хозяйственных обществ с государственным участием в соответствии с Указом Президента РФ от 10 июня 1994 г. № 1200 «О некоторых вопросах по обеспечению государственного управления экономикой»
.

К действиям, которые в обязательном порядке необходимо согласовывать с представителем собственника, необходимо отнести вопросы распоряжения недвижимым имуществом, операции с ценными бумагами, учреждение предприятием юридических лиц, привлечение кредитов в размерах, превышающих определенный предел, совершение крупных сделок и т.п.

1. Весьма важными являются и вопросы порядка распоряжения прибылью, полученной государственным унитарным предприятием, и определения ее величины, подлежащей перечислению в бюджет.

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 3 февраля 2000 г. № 104 «Об усилении контроля за деятельностью федеральных унитарных предприятий и управлением находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ» устав государственного унитарного предприятия должен регламентировать размер и порядок перечисления части прибыли предприятия в федеральный бюджет.

Представляется крайне важным, чтобы не только гарантировалось поступление в федеральный бюджет части прибыли от деятельности государственных унитарных предприятий, но и регламентировались общие вопросы использования прибыли.

Полномочия трудового коллектива не должны выходить за рамки вопросов социальных гарантий наемным работникам, условий их труда и вторгаться в сферу полномочий собственника и нанимаемого им руководителя предприятия.

Очевидно, что включение подобных норм в уставные документы государственных унитарных предприятий встретит серьезное сопротивление со стороны директорского корпуса, однако ничто не мешает министерствам и ведомствам требовать внесения изменений в уставы предприятий при реорганизации предприятий, получении ими лицензий на новые виды деятельности, получении прав на осуществление самостоятельного экспорта спецтехники, т.е. в тех случаях, когда требуется корректировка устава.

Кроме того, внесение изменений в уставы государственных унитарных предприятий также можно увязать с решением вопроса о предоставлении государственным унитарным предприятием всех видов государственной поддержки.

Многие из представленных выше предложений и доработок примерного устава государственного унитарного предприятия могли бы найти свое отражение в ст. 11, 19, 20 предлагаемого законопроекта «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».

Проект примерного устава федерального государственного унитарного предприятия с дополнениями и комментариями представлен в Приложении 3.

3.5.3. Реорганизация системы контроля за деятельностью 
руководителей государственных унитарных предприятий

В целях повышения эффективности управления государственной собственностью, усиления ответственности руководителей государственных унитарных предприятий и контроля за их деятельностью Правительством РФ 4 октября 1999 г. принято Постановление № 1116 «Об утверждении порядка отчетности руководителей федеральных государственных унитарных предприятий и представителей Российской Федерации в органах управления открытых акционерных обществ», которое вводит обязательную регулярную отчетность руководителей государственных унитарных предприятий перед соответствующими органами государственного управления и утверждает форму этой отчетности.

Напомним, что указанный документ обязывает руководителей предприятий ежеквартально представлять отчет о работе предприятия по утверждаемой форме в Минимущество России и отраслевой орган исполнительной власти
.

В первом разделе отчета наряду с общими данными о предприятии должны быть указаны:

· вышестоящий отраслевой орган управления;

· данные о внесении сведений об имуществе предприятия в Реестр федеральной собственности;

· размер уставного фонда;

· информация о контракте с руководителем этого предприятия.

Из отчета можно узнать о прибылях и убытках, кредиторской и дебиторской задолженности, показателях рентабельности, ликвидности, финансовой устойчивости, основных средствах и стоимости чистых активов предприятия. Помимо этого, отчет должен содержать информацию о проданном в течение отчетного периода и неиспользуемом недвижимом имуществе, а в случае наличия признаков банкротства руководитель предприятия обязан также сообщить важную для собственника имущества информацию о характере этих признаков и мерах, принятых руководителем в целях финансового оздоровления предприятия. 

Постановление предусматривает, что в случае наличия у унитарного предприятия дочерних предприятий контролирующим органам в качестве приложения к отчету направляется также сводная бухгалтерская отчетность и справка об участии предприятия в дочерних предприятиях и иных хозяйственных обществах. Кроме того, руководитель предприятия ежеквартально, одновременно с представлением годового отчета, обязан представлять в те же органы доклад об организационной и финансово-хозяйственной деятельности предприятия, содержащий информацию, например, по следующим вопросам:

· реализация мероприятий по улучшению качества и конкурентоспособности продукции предприятия;

· достижение утвержденных основных экономических показателей деятельности предприятия; 

· использование недвижимого имущества в целях получения дохода, а также прибыли, остающейся в распоряжении предприятия;

· программа деятельности предприятия на очередной год.

Чтобы контроль за деятельностью предприятия был эффективен, представляемые руководителями отчеты должны быть предметом анализа и обобщения как органов отраслевого управления, так и органов по управлению имуществом.

Поэтому Правительство РФ постановлением от 3 февраля 2000 г. № 104 (в новой редакции от 16 февраля 2001 г.) обязало федеральные органы исполнительной власти, на которые возложены координация и регулирование деятельности в соответствующих отраслях (сферах управления), с привлечением при необходимости Минфина России, МНС России, МВД России (в том числе по их предложениям и в рамках их компетенции), других специализированных организаций ежегодно в установленном порядке осуществлять анализ эффективности деятельности предприятий и контроль за использованием принадлежащего им имущества, утверждать показатели экономической эффективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий, определять размер (долю) их прибыли, подлежащей перечислению в бюджет.

Реестр показателей экономической эффективности деятельности, введенный Постановлением Правительства РФ от 11 января 2000 г. № 23 в целях создания единой информационной основы, которая должна содержать сведения о деятельности и финансово-экономическом состоянии предприятий, призван служить хорошим подспорьем при осуществлении аналитических процедур, а также для реализации мер, направленных на повышение эффективности функционирования ФГУП. В целях формирования реестра показателей по итогам деятельности предприятий за год целесообразно зафиксировать данные отчетности предприятий с учетом результатов аудиторских проверок в качестве «фактически достигнутых величин показателей экономической эффективности деятельности предприятия», а по результатам анализа этой отчетности, в том числе доклада руководителя предприятия, и с учетом задач развития отрасли – утверждать величины показателей экономической эффективности на перспективу. 

Информация о результатах контроля и анализа эффективности деятельности каждого предприятия должна направляться в Минимущество России для обобщения.

Распоряжением Министерства имущественных отношений от 10 июля 2000 г. № 183-р были утверждены Методические рекомендации по организации и проведению анализа эффективности деятельности ФГУП и ОАО, акции которых находятся в федеральной собственности. В министерствах и ведомствах началась соответствующая работа.

В целях ее унификации Постановлением Правительства РФ от 10 апреля 2002 г. № 228 «О мерах по повышению эффективности использования федерального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении федеральных государственных унитарных предприятий» было решено образовывать при федеральных органах исполнительной власти комиссии (при необходимости – несколько комиссий) для проведения анализа эффективности деятельности подведомственных ФГУП 
.

В состав комиссии с правом решающего голоса входят по одному представителю от федерального органа исполнительной власти, Министерства имущественных отношений РФ, Министерства экономического развития и торговли РФ, Министерства РФ по налогам и сборам, а также при необходимости – представитель Министерства финансов РФ. Председателем комиссии назначается представитель федерального органа исполнительной власти, заместителем председателя комиссии – представитель Министерства имущественных отношений РФ.

Важнейшей составной частью работы этих комиссий должна быть подготовка решений федеральных органов исполнительной власти по утверждению программ деятельности унитарных предприятий и определению части прибыли, подлежащей перечислению ими в федеральный бюджет.

Введение такой отчетности должно обеспечить сохранность государственного имущества, жесткий контроль за деятельностью руководителей государственных унитарных предприятий и информационную прозрачность финансового состояния этих предприятий. Практический опыт работы с новой отчетностью, как у руководителей государственных унитарных предприятий, так и у сотрудников министерств и ведомств, со временем позволит выявить достоинства и недостатки утвержденных форм.

Одним из дискуссионных вопросов является распространение изложенного порядка отчетности на руководителей дочерних унитарных предприятий.

Действующие нормативные акты не дают на него прямого ответа. Однако, учитывая характер функций, осуществляемых в процессе контроля финансово-хозяйственной деятельности дочернего предприятия, можно сказать, что эти предприятия должны представлять такую же отчетность непосредственно отраслевым органам управления и Минимуществу России. Вместе с тем основное предприятие, утверждая устав дочернего, вправе требовать от последнего представление информации по форме и в порядке, установленном постановлением Правительства РФ от 4 октября 1999 г. № 1116, поскольку основное предприятие обязано представлять сводную бухгалтерскую отчетность. Итоги финансово-хозяйственной деятельности дочерних предприятий должны стать предметом контроля и анализа отраслевого органа управления, так как эти предприятия являются составляющей частью отрасли или сферы управления, координация и регулирование деятельности которой возложены на соответствующие федеральные органы исполнительной власти. Для дочерних предприятий на уровне отрасли должны устанавливаться те же показатели, что и для обычных ГУП.

Система контроля за деятельностью государственных (муниципальных) предприятий является широким и многоэтапным процессом, который включает целый ряд процедур.

Термин «контроль» в данном контексте необходимо понимать как систему наблюдений и проверок соответствия функционирования государственного унитарного предприятия принятым управленческим решениям с определением результатов управленческих воздействий на управляемый объект путем выявления отклонений, допущенных в ходе выполнения этих решений.

Таким образом, объектом контроля являются процессы, происходящие на государственном предприятии. Субъектом контроля – уполномоченные собственником или государственным органом управления организационные структуры, обеспечивающие контроль за деятельностью унитарного предприятия.

В ходе контроля реализуются следующие процедуры:
· инвентаризация – проверка наличия и состояния материальных объектов, а также финансовых ресурсов и расчетно-кредитных отношений;

· контрольные замеры и выборочные наблюдения – проверка скрытых строительно-монтажных работ и иных процессов хозяйственной деятельности на предприятиях;

· экспертиза – проверка нормативно-правового и договорного обоснования проектно-сметной документации, технического уровня, методов ведения производственно-хозяйственной деятельности;

· экономический анализ – система приемов, используемых для раскрытия причинно-следственных связей явлений и процессов на предприятии.

Кроме того, применяются приемы исследования документов, камеральные проверки, методы группировки недостатков и прочие методы проведения контрольных и ревизионных процедур.

Отдельно заметим, что производственно-технологический контроль (виды контроля в соответствии с отраслевой принадлежностью), санитарный контроль и иные виды контроля, прямо не относящиеся к финансово-хозяйственным аспектам деятельности, в настоящем исследовании не рассматриваются.

Контроль за деятельностью ГУП осуществляется посредством определенных процедур в соответствии с законами и нормативно-правовыми актами, касающимися деятельности предприятия. Особенности правового положения ГУП закономерно определяют специфику сложившейся системы контроля за их деятельностью.

Основными направлениями контроля являются:

· финансовая и налоговая отчетность;

· отчетность получателя бюджетных средств;

· отчетность руководителя ГУП;

· имущественная отчетность.

Необходимо отметить, что в соответствии с законодательством осуществление контроля за ведением бухгалтерского учета, уплатой налогов, использованием бюджетных средств регулируется общими правовыми нормами для предприятий всех форм собственности.

Особенности контроля возникают при осуществлении регулируемых видов деятельности либо при получении предприятиями бюджетных средств.

В связи с этим, можно говорить о тех или иных особенностях контроля за деятельностью государственных предприятий, поскольку особые виды деятельности осуществляют, как правило, унитарные предприятия и/или государственные средства выделяются унитарным предприятиям либо предприятиям с участием государства.

Принципы осуществления контроля за имуществом предприятий зависят от того, кто является собственником этого имущества, а не какая форма собственности у лица, осуществляющего права владения, распоряжения, пользования, хозяйственного ведения или оперативного управления этим имуществом.

Особенности контроля за деятельностью ГУП характеризуются наличием форм отчетности руководителя унитарного предприятия, рассмотренных в начале настоящего исследования.

Финансово-хозяйственная деятельность ГУП подвергается также обязательному аудиту. Аудит финансово-хозяйственной деятельности – независимая проверка бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности организаций и индивидуальных предпринимателей в целях «…выражения мнения о достоверности финансовой (бухгалтерской) отчетности аудируемых лиц и соответствии порядка ведения бухгалтерского учета законодательству РФ»
.

В целях усиления контроля за деятельностью руководителей государственных унитарных предприятий и более углубленного анализа финансово-хозяйственной деятельности наиболее значимых унитарных предприятий (кроме обязанности по представлению отчетности) Правительство РФ своим постановлением от 29 января 2000 г. № 81 «Об аудиторских проверках федеральных государственных унитарных предприятий» установило обязательность ежегодных аудиторских проверок. Такой проверке подлежат федеральные государственные унитарные предприятия при наличии одного из следующих финансовых показателей их деятельности: 

· объем выручки от реализации продукции (работ, услуг) за год должен превышать в 500 тыс. раз установленный законом минимальный размер оплаты труда;

· сумма активов баланса должна превышать на конец отчетного года в 200 тыс. раз установленный законом минимальный размер оплаты труда.

Копия аудиторского отчета в обязательном порядке должна направляться отраслевому органу управления и Минимуществу России для контроля и анализа результатов деятельности соответствующего предприятия.

Очевидно, что принятие данного документа призвано позитивно сказаться на процессе реорганизации системы контроля за деятельностью руководителей государственных унитарных предприятий со стороны государственных органов управления. В тоже время отметим, что под действие постановления попадают только те государственные унитарные предприятия, которые удовлетворяют определенным условиям, и вопрос об организации аудиторских проверок остальных предприятий, а, следовательно, и обеспечения эффективного контроля за деятельностью их руководителей остается открытым.

При этом необходимо отметить, что такие проверки должны осуществляться не любой, а только уполномоченной аудиторской организацией, отобранной на конкурсной основе. Предприятие вправе самостоятельно выбрать аудитора из числа уполномоченных организаций, перечень которых публикуется в средствах массовой информации. 

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 29 января 2000 г. № 81 Порядок проведения конкурса по отбору уполномоченных аудиторских организаций был утвержден по согласованию с Минфином России распоряжением Минимущества России от 2 августа 2000 г. № 331 (зарегистрирован Минюстом России 14 августа 2000 г. № 2350).

Указанным Постановлением обязанность по проведению конкурса возложена на Минимущество России и Минфин России. Следовательно, есть все основания утверждать, что уполномоченными аудиторскими организациями являются те, которые прошли именно этот конкурс, а потому акты иных ведомств в части определения круга организаций, являющихся уполномоченными для работы с федеральными государственными унитарными предприятиями, применяться не должны. Это касается, например, Приказа Минпрома России от 17 марта 1997 г. № 75 «О порядке аккредитации при Министерстве промышленности Российской Федерации аудиторских организаций для проведения вневедомственных проверок предприятий (организаций, учреждений) в сфере промышленного производства». Однако данный вывод не относится к ревизиям, проводимым по требованию правоохранительных органов.

Первые конкурсы Минимущество России провело в 2000 г. В целях сопоставимости результатов аудиторских проверок для проведения конкурсов было разработано Примерное техническое задание, утвержденное распоряжением Минимущества России от 26 мая 2000 г. № 9-р
. Однако Министерством юстиции РФ в регистрации этого документа было отказано, в связи с чем Министерство имущественных отношений РФ распоряжением от 2 апреля 2002 г. № 802-р отменило его.

Практика показала, что сама по себе конкурсная процедура отбора аудиторских организаций еще не гарантирует высокого качества их работы. Так, при проведении контроля за содержанием отчетов по аудиту ФГУП за 2000 г. требованиям Примерного технического задания и правил (стандартов) аудиторской деятельности, одобренным Комиссией по аудиторской деятельности при Президенте Российской Федерации, были получены следующие результаты:

- многие отобранные предприятия фактически не предоставили ни одного отчета о проведении аудиторских проверок;

- факт уполномоченности по аудиту во многих случаях использовался компаниями в собственных целях без выполнения реальной работы, связанной с аудитом государственной собственности.

Из 400 отобранных организаций, лишь 149 (37,5% от общего числа) аудиторов представили отчеты в удовлетворительной форме и показали успешные результаты работы. Остальные компании – в количестве 251 (62,5% от общего числа) либо не представили ни одного отчета, либо с существенными замечаниями, либо единственный отчет, на основании которого невозможно сделать выводы о качестве их работы.
Из всего этого со всей очевидностью вытекает необходимость регулярного контроля за аудитом государственных предприятий.

Таким образом, деятельность унитарных предприятий попадает под сферу действия государственного контроля и законодательно определенного аудита своей деятельности. 

Основные отличия обязательного аудита и государственного контроля деятельности ГУП

Аудит лишь подтверждает, насколько отчетность достоверно отражает факты хозяйственной деятельности, тогда как контроль за финансово-хозяйственной деятельностью направлен на выявление нарушений и определение виновных в этих нарушениях.

Если, по мнению аудитора, отчетность, предоставленная бухгалтерскими службами предприятия, не соответствует реальному положению дел на предприятии, и необходимые изменения не вносятся, то аудитор просто может не подписывать свое заключение.

Предприятие в свою очередь имеет возможность найти более сговорчивого аудитора и тем самым скрыть имеющиеся негативные факты.

В настоящее время, механизмы, призванные полностью устранить возможные погрешности и излишние компромиссы в деятельности аудиторских организаций ни в России, ни за рубежом не созданы.

Кроме того, если проведение государственного контроля проводится за счет государства, которое и является собственником ГУП, то аудит заказывает и оплачивает само предприятие, из списка аккредитованных собственником аудиторских организаций. 

На практике аудиторские компании в соответствие с законодательством проводят и консультационную деятельность своих клиентов по использованию возможностей законодательства для представления финансовой отчетности в наилучшем виде, по использованию возможностей оптимизации налогообложения, устраняют ошибки в ведении отчетности. Таким образом, если методы проведения аудита близки к методам контроля, то задачи имеют принципиальное различие.

Государственные контролирующие органы имеют возможность применения административных мер в виде установления штрафных санкций, предписаний о возврате излишне потраченных бюджетных средств и прочих видов взысканий. Поэтому, в случае выявления нарушений со стороны государственного контроля за ГУП, государство как бы наказывает самого себя. 

Поэтому фактической задачей обязательного аудита ГУП является минимизация возможных издержек при осуществлении государственного контроля, возникающих из-за низкого качества ведения бухгалтерского учета и управления финансами на государственных предприятиях.

Процедуры контроля за деятельностью унитарных предприятий на локальном уровне имеют некоторые особенности, которые рассматриваются в Приложении 4 (на примере г. Москвы).

3.5.4. Проведение аттестации руководителей 
государственных предприятий и внедрение конкурсной 
системы их назначения

В соответствии с Концепцией управления государственным имуществом и приватизации в РФ 16 марта 2000 г. принято Постановление Правительства РФ № 234 «О порядке заключения контрактов и аттестации руководителей федеральных государственных унитарных предприятий». Этот документ предусматривает введение обязательной аттестации руководителей государственных унитарных предприятий и внедрение конкурсной системы их назначения.

Аттестация руководителей проводится в соответствии с Положением о проведении аттестации руководителей федеральных государственных унитарных предприятий, которое было утверждено вышеуказанным Постановлением.

Целями аттестации руководителей предприятий являются:

а) объективная оценка деятельности руководителей предприятий и определение соответствия их занимаемой должности;

б) оказание содействия в повышении эффективности работы предприятий;

в) стимулирование профессионального роста руководителей предприятий.

Аттестация проводится в форме тестовых испытаний или собеседования.

Аттестационные тесты составляются на основе общего перечня вопросов и должны обеспечивать проверку знания руководителем предприятия:

а) отраслевой специфики предприятия;

б) правил и норм по охране труда и экологической безопасности;

в) основ гражданского, трудового, налогового, банковского законодательства;

г) основ управления предприятиями, финансового аудита и планирования;

д) основ маркетинга;

е) основ оценки бизнеса и оценки недвижимости.

Аттестационный тест должен содержать не менее 50 вопросов.

В результате аттестации руководителю предприятия дается одна из следующих оценок:

· соответствует занимаемой должности;

· не соответствует занимаемой должности.

Уведомление о результатах аттестации выдается руководителю предприятия либо высылается по почте (заказным письмом) не позднее 5 дней с даты прохождения аттестации. Выписка из протокола аттестационной комиссии приобщается к личному делу руководителя предприятия.

Порядок замещения вакантной должности руководителя федерального государственного унитарного предприятия также установлен Постановлением Правительства РФ от 16 марта 2000 г. № 234. Соответствующие процедуры осуществляются в два этапа. Вначале проводится конкурс среди претендентов на указанную должность, а затем федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий координацию и регулирование деятельности в соответствующей отрасли или сфере управления, назначает победителя конкурса на должность руководителя предприятия и заключает с ним контракт.

Замещение должности руководителя федерального государственного унитарного предприятия проводится в соответствии с Положением о порядке проведения конкурса на замещение должности руководителя федерального государственного унитарного предприятия, в котором отражены условия участия и порядок определения победителя конкурса.

Контракту предшествует конкурс, поэтому большое значение придается тщательному соблюдению правил его проведения, что обеспечивает выбор наиболее квалифицированного специалиста для замещения вакантной должности руководителя предприятия. Эти правила едины для замещения руководителей всех федеральных государственных унитарных предприятий независимо от их отраслевой принадлежности. Они предусмотрены Положением о проведении конкурса на замещение должности руководителя федерального государственного унитарного предприятия (далее – Положение о проведении конкурса), утвержденным Постановлением Правительства РФ от 16 марта 2000 г. 

Согласно указанному Положению ответственность за проведение конкурса возлагается на тот федеральный орган исполнительной власти, который назначает руководителя предприятия и заключает с ним контракт. В обязанности такого органа входит: 

· образование комиссии по проведению конкурса и утверждение ее состава;

· организация публикации подготовленного комиссией информационного сообщения о проведении конкурса;

· прием заявок от претендентов и учет этих заявок;

· проверка правильности оформления заявок и прилагаемых к ним документов;

· направление поступивших заявок и прилагаемых к ним документов в конкурсную комиссию;

· утверждение перечня вопросов для тестовых испытаний претендентов.

Конкурсная комиссия оценивает знания кандидатов и определяет наиболее достойного из соискателей на должность руководителя предприятия.

Подготовка всех материалов, необходимых для всестороннего рассмотрения и последующего принятия объективного решения конкурсной комиссией, осуществляется федеральным органом исполнительной власти. Поэтому он не только принимает от претендентов заявки с набором документов, указанных в информации о конкурсе, но и проверяет правильность поданной заявки и соответствующих документов.

Все необходимые сведения для участия в конкурсе содержатся в информационном сообщении, которое должно быть опубликовано не позднее 30 дней до объявленной даты проведения конкурса. В этом сообщении указываются:

· наименование, основные характеристики и сведения о месте нахождения предприятия;

· требования, предъявляемые к претенденту на замещение должности руководителя предприятия;

· дата и время (час, минуты) начала и окончания приема заявок с прилагаемыми к ним документами;

· адрес места приема заявок и документов;

· перечень документов, подаваемых претендентами для участия в конкурсе, и требования к их оформлению;

· дата, время и место проведения конкурса с указанием времени начала работы конкурсной комиссии и подведения итогов конкурса;

· номера телефонов и место нахождения комиссии;

· порядок определения победителя;

· способ уведомления участников конкурса и его победителя об итогах конкурса.

Конкурс проводится открытым способом.

К участию в конкурсе допускаются физические лица, имеющие высшее образование, опыт работы в сфере деятельности предприятия, опыт работы на руководящей должности, как правило, не менее года, и отвечающие требованиям, предъявляемым к кандидатуре руководителя предприятия.

Для участия в конкурсе претенденты представляют в комиссию в установленный срок следующие документы:

а) заявление, листок по учету кадров, фотографию;

б) заверенные в установленном порядке копии трудовой книжки и документов об образовании государственного образца;

в) предложения по программе деятельности предприятия (в запечатанном конверте);

г) иные документы, предусмотренные в информационном сообщении.

Вполне вероятно, что лица, пожелавшие участвовать в конкурсе, могут и не иметь представления о полном объеме тех обязанностей, которые возлагаются на руководителя федерального государственного предприятия. Поэтому до начала конкурса их следует ознакомить с условиями контракта. Кроме того, они должны знать основные показатели деятельности предприятия. Во многих случаях положение предприятия требует принятия срочных мер по финансово-экономическому оздоровлению производства, которые обеспечили бы реальную возможность оперативного восстановления нормального режима работы предприятия. Эта задача под силу далеко не каждому претенденту. Именно поэтому предварительное ознакомление с положением дел на предприятии может стать для кого-нибудь из претендентов причиной отказа от участия в конкурсе. К участию в конкурсе не допускаются лица, представившие документы, не подтверждающие их право занимать должность руководителя федерального государственного унитарного предприятия.

Конкурс объявляется только на вакантные должности. Это правило четко прописано в отраслевых положениях о проведении конкурса на замещение должности руководителя федерального государственного унитарного предприятия. Однако бывают такие ситуации, когда должность руководителя федерального государственного унитарного предприятия вакантна, а конкурс на ее замещение еще не проводился. В этом случае до окончания конкурса и заключения контракта с его победителем обязанности руководителя может исполнять по срочному трудовому договору работник, назначенный федеральным органом исполнительной власти.

Вся работа по проведению конкурса и подведению его итогов возлагается на конкурсную комиссию. Ее состав строго определен.

Положение о проведении конкурса на замещение должности руководителя государственного унитарного предприятия предусматривает, что все федеральные органы исполнительной власти, непосредственно заинтересованные в успешной деятельности предприятия и имеющие возможность влиять на результаты этой деятельности, направляют своих представителей в конкурсную комиссию. В ее состав с правом решающего голоса входят по одному представителю от того федерального органа исполнительной власти, который заключает контракт с победителем конкурса. По желанию органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, на территории которого находится предприятие, в состав комиссии может быть включен представитель этого органа с правом решающего голоса. Все другие лица, в том числе и эксперты, привлекаются к работе конкурсной комиссии с правом совещательного голоса.

Фактическая проверка знаний претендентов на должность руководителя федерального государственного унитарного предприятия осуществляется в два этапа. 

Первый этап – письменные ответы на сформулированные конкурсной комиссией вопросы, с которыми претенденты должны быть ознакомлены заранее. Общее число предлагаемых вопросов должно быть не менее 50. Вопросы тестового испытания охватывают следующие сферы специальных знаний:

· отраслевая специфика предприятия;

· основы гражданского, трудового, налогового, банковского законодательства;

· основы управления предприятием, финансового аудита и планирования;

· основы маркетинга;

· основы оценки бизнеса и оценки недвижимости.

Ко второму этапу отбора допускаются только участники конкурса, не превысившие на первом этапе норму неправильных ответов. Согласно Положению о проведении конкурса таких ответов должно быть не более 25% от общего количества вопросов. Но их конкретное число утверждает конкурсная комиссия.

На втором этапе рассматриваются предложения соискателей по совершенствованию деятельности предприятия. Комиссия вскрывает запечатанные конверты и определяет наилучшую программу деятельности предприятия из числа предложенных участниками конкурса.

Таким образом, победителем конкурса признается претендент, успешно прошедший тестовые испытания и предложивший, по мнению комиссии, наилучшую программу деятельности предприятия. В месячный срок со дня определения такого победителя с ним должен быть заключен контракт.

Как было показано выше, основная роль в проведении аттестаций и конкурсов на замещение вакантных должностей руководителей государственных унитарных предприятий принадлежит межведомственным комиссиям, в состав которых входят представители соответствующих отраслевых министерств и ведомств, Минимущества, Минфина, Министерства труда и социального развития, Министерства по налогам и сборам, органа исполнительной власти субъекта РФ, на территории которого находится государственное унитарное предприятие. Решения о соответствии занимаемой должности или о назначении на вакантную должность руководителя государственного унитарного предприятия принимаются простым большинством голосов присутствующих на заседаниях соответствующих комиссий.

Практика показывает, что эффективность и оперативность работы подобных межведомственных образований оставляет желать лучшего. Причины этого очевидны: несовпадение интересов представителей различных министерств и ведомств, федерального центра и регионов, неисполнение своих обязанностей многими чиновниками, являющимися членами подобных комиссий, длительность процедур согласования решений и т.д.

Для повышения эффективности и оперативности работы государственных органов управления в плане организации и проведения аттестаций и конкурсов на замещение вакантных должностей руководителей государственных унитарных предприятий необходима доработка принятого 16 марта 2000 г. Постановления Правительства РФ № 234 «О порядке заключения контрактов и аттестации руководителей федеральных государственных унитарных предприятий».

Во-первых, представляется целесообразным организовать работу создаваемых межведомственных комиссий таким образом, чтобы решение о соответствии занимаемой должности или о назначении на вакантную должность руководителя государственного унитарного предприятия принималось единолично представителем государственного органа, курирующего соответствующее предприятие, конечно, при условии введения соответствующих мер персональной ответственности за принятое решение
; представители же других органов исполнительной власти должны обладать лишь совещательным голосом, как и привлеченные независимые эксперты.

Во-вторых, с целью повышения оперативности работы межведомственных комиссий, можно было бы допустить, что заседания комиссий могут проходить заочно, путем направления в установленные сроки представителю государственного органа, курирующего государственное унитарное предприятие, каждым членом комиссии и привлеченным экспертом своего мнения.

В-третьих, для обеспечения объективности и независимости результатов аттестаций и конкурсов, целесообразно организовать их проведение на условиях анонимности, чтобы эксперты, оценивающие результаты тестирования и конкурсных процедур, не знали персоналий аттестуемых или участвующих в конкурсах на замещение вакантных должностей руководителей государственных унитарных предприятий.

В-четвертых, при проведении аттестаций должны учитываться не только результаты самого тестирования, но и итоги деятельности предприятия, возглавляемого аттестуемым руководителем. Поэтому экспертам и членам аттестационной комиссии для принятия решения должны предоставляться не только результаты тестов, но и другие данные – величина и динамика основных показателей деятельности предприятия, реализуемые инвестиционные проекты, кредитная история и т.п.

3.5.5. Использование программ развития предприятий 
как механизма управления ими со стороны 
государственных органов

В Концепции управления государственным имуществом и приватизации в РФ (сентябрь 1999 г.) программы (планы, бизнес-планы) деятельности государственных унитарных предприятий рассматриваются как основа взаимодействия между государством и руководителями этих предприятий.

Такой подход, в принципе, является верным. Однако свое воплощение он получил лишь спустя более 2,5 лет в Постановлении Правительства РФ от 10 апреля 2002 г. № 228. Напомним, что этим документом на федеральные органы исполнительной власти возлагалась обязанность ежегодно утверждать программы деятельности подведомственных им федеральных государственных унитарных предприятий по специальной форме. Также были утверждены Правила разработки и утверждения программ деятельности и определения подлежащей перечислению в федеральный бюджет части прибыли ФГУП.

Поскольку программы деятельности государственных унитарных предприятий могут стать одним из наиболее действенных механизмов управления этими предприятиями и контроля за деятельностью их руководителей, практическая реализация данного подхода требует дальнейшего развития.

В связи с этим можно высказать ряд соображений.

1. Целесообразно включить в типовой устав государственного унитарного предприятия и трудовой договор (контракт) с руководителем государственного унитарного предприятия обязанность последнего разрабатывать и утверждать в органе государственного управления программу деятельности предприятия и строго руководствоваться ею в своей деятельности.

2. Программа деятельности предприятия должна включать в себя как краткосрочный (годовой), так и долгосрочный стратегический план развития предприятия. Такой подход предполагает более жесткий контроль выполнения программы развития и дает возможность более гибко и своевременно реагировать на изменение обстановки.

3. Невыполнение руководителем краткосрочного (годового) плана деятельности предприятия должно быть бесспорным основанием для привлечения руководителя к дисциплинарной ответственности вплоть до увольнения (данные нормы должны быть включены в трудовой договор (контракт) с руководителем государственного унитарного предприятия).

4. Результативными параметрами выполнения краткосрочного (годового) плана должны быть конкретные факты, которые легко проверить либо подтвердить документально. В связи с этим целесообразно разработать и утвердить на уровне правительства типовую методику контроля за выполнением программ деятельности государственных унитарных предприятий.

5. Результаты выполнения краткосрочного (годового) и долгосрочного стратегического плана развития предприятия должны быть одним из основных критериев выплаты дополнительного вознаграждения руководителю предприятия. В этой связи следует учитывать, что реализация перспективных инвестиционных проектов часто приводит к временному ухудшению показателей предприятия, что не должно быть основанием для применения к руководителю дисциплинарных мер и снижения премиальных выплат. В связи с этим предлагается пересмотреть Положение «Об условиях оплаты труда руководителей государственных предприятий при заключении с ними трудовых договоров (контрактов)», утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 21 марта 1994 г. № 210.

6. Особенности реализации программы деятельности предприятия на каком-либо определенном этапе могут потребовать смены руководителя предприятия, привлечения к руководству лица, обладающего иными более востребованными на определенном этапе качествами, квалификацией. Такую ситуацию необходимо предусмотреть заранее и выстроить работу с менеджерами предприятия соответствующим образом (заключение контракта на определенный срок, предложение другой должности, материальная компенсация и т.д.).

Выводы

Непринятие в течение долгого времени закона «О государственных унитарных и муниципальных предприятиях» не явилось препятствием для усиления государством своего управляющего воздействия на унитарные предприятий через совершенствование действующей нормативной базы, появившейся в 1999-2001 гг. (доработка Примерных устава ФГУП и контракта с его руководителем, улучшение работы аттестационных комиссий с общей ориентацией на увеличение степени сохранности государственного имущества).

Основной путь для этого – внесение в данные документы норм по ограничению возможностей руководителей предприятий совершать определенные действия без их предварительного согласования с представителем собственника, по расширению системы стимулов для соблюдения директорами заключенных контрактов, включая спектр оснований для их расторжения, последующих санкций и оплату труда.

Индикатором достижения успеха в управляющем воздействии государства будет служить перечисление прибыли в бюджет по заданным нормативам, а также принятие и реализация согласованной с органами государственного управления программы развития унитарных предприятий на определенную перспективу.

3.6. Заключение

Правовое регулирование имущественных прав государства в российской переходной экономике является весьма несовершенным. Причины этого заключаются в аморфности прав собственности, отсутствии единства в понимании места и роли государственного сектора для экономического развития, недостаточно четком разграничении полномочий и ответственности между различными уровнями власти. В полной мере это относится и к государственным унитарным предприятиям.

Их реформирование целесообразно рассматривать в контексте перспектив развития государственного сектора экономики в целом. Основные направления эволюции госсектора в будущем связаны с постепенным сокращением набора задач, возлагаемых на его предприятия, их интеграцией, приданием данным предприятиям большей стабильности на основе изменения принципов управления госсобственностью и усиления влияния конкурентных начал, в том числе за счет снижения барьеров на пути организации производства частным сектором и дерегулирования.

Специфика деятельности ГУП и их активов обусловливает применение всего спектра методов преобразования для достижения значимых результатов.

При преимущественной ориентации на ускоренное акционирование унитарных предприятий серьезной проблемой станет увеличение нагрузки на органы государственного управления, которым придется действовать в рамках норм корпоративного права. Другой проблемой является освоение нового инструментария приватизации, появившегося в связи с вступлением в силу нового закона о приватизации. Индивидуального подхода требует интеграция ФГУП в холдинговые структуры.

Из всего этого с неизбежностью вытекает перспектива сохранения большого количества хозяйствующих субъектов в организационно-правовой форме унитарного предприятия на достаточно длительный срок, что требует модификации статуса ГУП путем принятия соответствующего закона (принят в конце 2002 г.) и серьезного обновления прочей нормативно-правовой базы.

Целесообразность принятия специального закона, регулирующего функционирование унитарных предприятий, не вызывает сомнений. Его главными приоритетами следует считать минимизацию недостатков права хозяйственного ведения путем ограничения степени хозяйственной свободы унитарного предприятия (четкое определение целей создания и допустимых видов деятельности, объем правоспособности), усиления регламентации управления ими со стороны государства, увеличения возможностей защиты его имущественных прав (регламентация совершения крупных сделок, сделок с заинтересованностью, ограничение прав по созданию дочерних унитарных предприятий, допущение возможности изъятия части имущества в пользу государства).

При этом необходимо подчеркнуть, что и до принятия вышеупомянутого закона государство было вправе в текущем порядке усиливать свое управляющее воздействие на унитарные предприятий посредством совершенствования действующей нормативной базы, появившейся в 1999–2002 гг., то есть путем доработки Примерных устава ФГУП и контракта с его руководителем, улучшения работы аттестационных комиссий с общей ориентацией на увеличение степени сохранности государственного имущества, активизации работы по перечислению ГУП части прибыли в бюджет, принятию ими программ перспективного развития, постепенным распространением нарабатываемой практики на унитарные предприятия региональной и муниципальной собственности.

� Полностью эти основания указаны в п. 2.1.


� Правительством Российской Федерации могут быть установлены виды исключительных прав, не подлежащих приватизации в составе имущественного комплекса унитарного предприятия и передаваемых покупателю в пользование по лицензионному или иному договору.


� Ранее, в качестве таких предприятий обычно рассматривались включенные в один из перечней, утвержденных Постановлениями Правительства РФ от 12 июля 1996 г. № 802 «О перечне предприятий и организаций оборонного комплекса, приватизация которых запрещена» и от 17 июля 1998 г. № 784 «О перечне акционерных обществ, производящих продукцию (товары, услуги), имеющую стратегическое значение для обеспечения национальной безопасности государства, закрепленные в федеральной собственности пакеты акций которых не подлежат досрочной продаже» (в многочисленных последующих редакциях). При этом критерии и принципы включения (исключения) предприятий в тот или иной перечень отсутствовали. 


� С формально-юридической точки зрения этому ничто не препятствовало, поскольку Указ № 1003 запрещал создание ГУП на праве именно полного хозяйственного ведения, которое перестало быть полным с вступлением в силу первой части ГК РФ 1 января 1995 г.


� Говоря о долгосрочных направлениях, мы имеем в виду период упреждения до 2010–2015 гг.


� В отличие от США, Японии (а в последнее время – и Великобритании) роль государственного сектора в странах Западной Европы была и остается значительной. Наряду с этим все более актуальными на государственном уровне становятся задачи приватизации предприятий госсектора, введения их в конкурентную среду, их модернизации. Это, по свидетельству зарубежных экспертов, проявляется в следующих тенденциях, характерных в той или иной степени для всех западноевропейских стран: размывание специфики предприятий госсектора по сравнению с частными предприятиями; автономизация управления госсектором; открытие предприятий госсектора для конкуренции; сокращение и жесткая регламентация государственной помощи предприятиям госсектора.


� Приведем несколько конкретных задач в сфере общественных интересов, которые можно было бы реализовать через управление предприятиями госсектора.


В настоящее время крупнейшие предприятия в сфере естественных монополий все более активизируют свою деятельность по поглощению предприятий других отраслей экономики, при этом их интересы простираются далеко за пределами собственной отрасли. Такая тенденция может рассматриваться в качестве угрозы развитию конкурентной среды. В то же время антимонопольное регулирование в плане ограничения нерациональной экономической концентрации недостаточно эффективно, особенно при осуществлении поглощений через аффилированных лиц.


Другой аспект. С учетом тотальной задолженности хозяйствующих субъектов предприятиям-монополистам последние могут инициировать применение процедур банкротства к значительной части предприятий всех отраслей экономики.


Наконец, оказание государственного влияния на закупочную политику предприятий госсектора может стать важным инструментом решения задачи стимулирования платежеспособного спроса на отечественную продукцию.


Могут быть и иные варианты. В зарубежной практике встречается установление для предприятий госсектора индивидуальных правил по различным аспектам их деятельности, например, по инвестиционной политике в целях развития инфраструктуры, по ценовой политике в целях сглаживания ценовых различий для определенных территорий, по научно-технической политике в целях постоянного финансирования проведения работ по повышению конкурентоспособности продукции и т.п. Говоря обо всем этом, нам представляется особенно важным подчеркнуть, что такое прямое управление предприятиями госсектора должно осуществляться в рамках устанавливаемых четких правил и взаимных обязательств, не изменяемых в течение определенного периода времени. Таким образом, при осуществлении прямого управления предприятиями госсектора необходимо стремиться к установлению правил (например, определение минимальной доли в бюджете предприятия, предназначенной на проведение исследований и разработок) и избегать выдачи прямых указаний (в стиле: выдать заказ конкретной фирме, на конкретную сумму на проведение исследований и разработок по конкретному направлению). 


� Было бы наивным пытаться сейчас определить все отрасли экономики, в которых должен присутствовать госсектор и масштабы такого присутствия. Опыт зарубежных стран свидетельствует об индивидуальности таких решений, которые напрямую определяются спецификой экономики страны. Западноевропейские страны дают примеры, когда роль госсектора существенна в следующих отраслях: энергетика, аэрокосмическая промышленность, судостроение, автомобильная промышленность, металлургия, химия.


� Интеграцию предприятий госсектора не следует воспринимать упрощенно, как механическое объединение активов предприятий. Оптимальная интеграция должна сочетаться с процессами дезинтеграции (выделения отдельных мощностей, бизнесов и состава объединяемых предприятий), санации и реформирования бизнеса. Менее всего хотелось бы (а тому уже есть немало примеров), чтобы интеграция способствовала консервации неэффективных кооперационных связей, созданию «клубов по интересам», усилению лоббирующих возможностей предприятий госсектора, локализации хозяйственных связей в рамках регионов или отдельных отраслей (заметим, что создание агентств по управлению отдельными подотраслями оборонно-промышленного комплекса привело к возведению дополнительных барьеров на пути межотраслевой интеграции, а ведь именно в оборонной промышленности исторически был крайне затруднен обмен передовыми решениями, технологиями между соответствующими подотраслями).


� Конкуренция между предприятиями госсектора на практике зачастую сводится к конкуренции между различными представителями государства, либо если представитель один и тот же, то к его переходу на позицию одного их конкурирующих предприятий. Проблема в том, что представитель государства стремится задействовать потенциал системы государственного управления в поддержке курируемого им предприятия. 


� В условиях, когда высокая концентрация некоторых рынков определяется присутствием на них ограниченного числа частных компаний, приватизация нескольких предприятий госсектора по отдельности, если каждое из них по рыночной мощи заведомо ниже таких компаний, скорее всего не приведет к улучшению конкурентной среды, так как они могут быть относительно легко поглощены либо не выдержат конкуренции. 


� В краткосрочной перспективе преобразовать подавляющее большинство государственных унитарных предприятий в акционерные общества технически сложно, это приведет к резкому усилению нагрузки на систему управления государственной собственностью в экономике. В то же время мы не видим каких-либо преимуществ организационно-правовой формы унитарного предприятия на праве хозяйственного ведения по сравнению с акционерным обществом, 100% акций которого находятся в государственной собственности, с позиций решения задач, возлагаемых на госсектор.


� В краткосрочной перспективе представляется важным ориентироваться на некоторую избыточность госсектора по составу входящих в него предприятий.


Во-первых, массовое проведение приватизации в ограниченный период времени приведет к потерям в возможных поступлениях в бюджет от приватизации в связи с существующими ресурсными ограничениями внутреннего рынка капиталов и недостаточно благоприятным инвестиционным климатом для привлечения иностранных капиталов.


Во-вторых, именно в краткосрочной перспективе должны окончательно сформироваться представления об оптимальном имущественном комплексе предприятий госсектора, поэтому необходим определенный запас предприятий, чье имущество могло бы использоваться для оптимизации имущественного комплекса предприятий, деятельность которых существенна для решения задач, возлагаемых на госсектор.


� Данная задача представляется весьма непростой и выходящей на проблемы совершенствования федерального устройства государства. Безусловно, потребуется каким-то образом решать проблемы, связанные с предприятиями, находящимися в совместном ведении, с соглашениями с субъектами Российской Федерации о разграничении полномочий, с градообразующими предприятиями. Самое сложное – это обеспечить единую политику по управлению государственной собственностью на всех уровнях (пока для этого не предложено каких-либо нормативных документов). В этой связи необходима определенная сдержанность в передаче федеральных предприятий регионам и муниципальным образованиям в виду плохо прогнозируемых их дальнейших действий в отношении этих предприятий. Учитывая стремление властей некоторых регионов к прямому регулированию (вмешательству в экономические отношения), оказанию поддержки подконтрольным предприятиям, передавать им дополнительные объекты управления надо с большой осторожностью, предваряя передачу предприятий определенными условиями (например, по их приватизации).


� В краткосрочной перспективе представляется необходимым активное участие государства в оптимизации имущественных комплексов предприятий, их санации, привлечении инвестиций, однако в долгосрочной перспективе участие государства в управлении предприятиями госсектора должно ограничиваться постановкой задач, выработкой взаимных правил без вмешательства в конкретные способы необходимых внутренних преобразований, которые изберут сами предприятия для достижения поставленных целей.


� Ограничение доступа к информации о предстоящих изменениях в госсекторе приводят на практике к тому, что они все равно становятся заранее известными, но только узкому кругу хозяйствующих субъектов, что приводит к нарушению равных условий для конкуренции.


� Вовлечение государственного имущества в хозяйственный оборот представляется одной из важнейших задач на краткосрочную перспективу. Это не может рассматриваться в отрыве от решения задачи регистрации прав государства на все виды государственного имущества (например, права на результаты интеллектуальной деятельности). Вовлечение имущества в хозяйственный оборот может осуществляться либо путем его приватизации, либо использования для оптимизации имущественных комплексов предприятий госсектора. Однако вовлечение в хозяйственный оборот имущества должно базироваться, прежде всего, на передаче такого имущества хозяйствующим субъектам, которые сами будут его использовать в хозяйственном обороте, а не путем прямого участия государства в использовании такого имущества. Поясним суть различий следующим примером: вместо использования государственного имущества в качестве гарантий для привлечения инвестиций приоритетной должна стать передача имущества предприятию в целях повышения его инвестиционной привлекательности с тем, чтобы само предприятие привлекало инвестиции без посреднических усилий государства.


� В краткосрочной перспективе, когда неизбежно будут доминировать задачи, решаемые выдачей прямых государственных указаний предприятиям госсектора, коллегиальность привела бы к размыванию ответственности представителей системы государственного управления за последствия принимаемых решений. Однако в долгосрочной перспективе по мере повышения качества менеджмента, усиления доверия государства к предприятиям госсектора конкретные управленческие решения должны стать прерогативой самих предприятий госсектора, тогда как государственное управление будет в основном сводиться к определению стратегических задач их деятельности, некоторых рамочных правил взаимодействия и контролю за достигнутыми результатами деятельности предприятий госсектора.


� Речь идет о том, что даже при отсутствии законодательно установленных норм государство должно стремиться к принятию необходимых решений с учетом интересов других акционеров (например, решение может быть принято советом директором, но оно выносится на рассмотрение общего собрания акционеров). В краткосрочной перспективе представляется необходимой активизация усилий представителей государства по отстаиванию своих прав как акционера, особенно в тех ситуациях, когда государство владеет миноритарным пакетом акций. Это могло бы иметь неплохой эффект для хозяйствующих субъектов в плане демонстрации возможностей реализации прав акционеров.


� Суть бюджетного подхода к управлению сводится к следующему. Сначала формируется основной бюджет предприятия (на 3–5 лет), представляющий собой финансовое выражение маркетинговых и производственных планов. Основной бюджет должен содержать три основных финансовых документа: прогноз отчета о прибылях и убытках; прогноз отчета о движении денежных средств; прогноз балансового отчета.


После утверждения (согласования) основного бюджета контроль осуществляется за исполнением заложенных в нем статей. Для этого с определенной периодичностью управляющему органу должны представляться меморандумы по текущему исполнению бюджета с комментариями необходимости допущенных отклонений от утвержденного бюджета, обоснованными предложениями о его корректировке на перспективу, возникших угрозах его последующего исполнения и предлагаемых мерах по минимизации рисков. С целью обеспечения необходимой гибкости утвержденный бюджет может с определенной периодичностью корректироваться, при этом могут быть определены рамки допускаемых отклонений в отчетном периоде без утверждения управляющего органа.


Для оценки эффективности управления финансовыми средствами необходим плановый график последовательности ключевых событий, определяющих успешность выполнения того или иного проекта. В качестве основы для такого графика могут быть взяты положения экспортных контрактов, элементы производственных планов. Главное при формировании вышеупомянутого графика – определить такие события, которые могут быть реально проконтролированы, в том числе и непрофильными специалистами.


� По меньшей мере, неочевидным является достижение значимого эффекта от планируемого преобразования федерального железнодорожного транспорта, находившегося в рамках МПС, в акционерное общество «РЖД» со 100% государственным капиталом. Электроэнергетика и газовая отрасль, прошедшие стадию корпоратизации еще в 1992 г. и объединенные в крупнейшие холдинги (РАО «ЕЭС России» и «Газпром») с контрольными пакетами акций, принадлежащими государству, так и не продемонстрировали существенно более высокой эффективности по сравнению с железными дорогами, которые, в свою очередь, так же, как и холдинги осуществляли внутренние изменения в рамках программы реформ в области естественных монополий. На протяжении последнего десятилетия все три отрасли имели схожие проблемы: непрозрачность финансовых потоков, перекрестное субсидирование, близкое к критическому старение основных фондов.


� В Постановлении Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348 ничего не говорится о каких-либо других вариантах реорганизации ФГУП помимо создания ОАО, хотя формулировка «в т.ч.» подразумевает их наличие.


� Данные за 2000 г. включают 112 объектов федеральной недвижимости и 2 ликвидируемых и ликвидированных предприятия, за 2001 г. – 78 объектов федеральной недвижимости и 21 ликвидируемое и ликвидированное предприятие Данные о продаже земельных участков в составе имущественного комплекса приватизированных федеральных предприятий за 2000–2001 гг. отсутствуют.


� Для наиболее крупных и важных ФГУП (например, «Росспиртпром», «Рособоронэкспорт»), возможно установление в федеральном бюджете заданий по перечислению в него прибыли отдельной строкой (по аналогии с совместным российско-вьетнамским предприятием «Вьетсовпетро»).


� Отметим, что федеральные законы «Об акционерных обществах» и «Об обществах с ограниченной ответственностью», указания на которые содержатся в той же главе Гражданского кодекса РФ, приняты соответственно в конце 1995 г. и начале 1998 г.


� Законопроект внесен депутатами Государственной Думы П.Г. Буничем, Н.В. Арефьевым, П.М. Веселкиным, В.И. Головлевым, М.В. Емельяновым, В.Ю. Кузнецовым, В.Е. Ларицким, Н.Н. Савельевым, В.И. Сергиенко, А.Г. Чершинцевым, членом Совета Федерации Ю.М. Лужковым.


� Правовая коллизия заключается в том, что на руководителя предприятия распространяются как нормы законодательства о труде, так и нормы гражданского права, поскольку руководитель унитарного предприятия является органом управления унитарного предприятия. Таким образом, права руководителя унитарного предприятия защищены законодательством о труде, что создает значительные трудности для применения к ним мер ответственности за результаты деятельности предприятия в соответствии с нормами гражданского права. 


� Для представителей государства в советах директоров и ревизионных комиссиях АО ограничения в виде обязательного письменного согласования c органами управления позиций по ряду вопросов, отнесенных к исключительной компетенции советов директоров (со ссылкой на соответствующие статьи «Закона об акционерных обществах»), конкретизированы в Положении о порядке назначения и деятельности представителей Российской Федерации в органах управления и ревизионных комиссиях открытых акционерных обществ, созданных в процессе приватизации, акции которых находятся в федеральной собственности, а также в отношении которых принято решение об использовании специального права («золотой акции») на участие Российской Федерации в управлении ими, утвержденном Постановлением Правительства РФ от 7 марта 2000 г. № 195.


�  Данный параграф подготовлен совместно с А.Н. Газетовым, Г.В. Гонтуаром, М.И. Шилкиным.


� Подробно формы отчетности руководителей ФГУП изложены в п. 1.2.3. В этом параграфе излагается их основное содержание.


� Распоряжением Минимущества РФ от 7 июня 2002 г. № 1424-р утверждено Примерное положение о комиссии федерального органа исполнительной власти по анализу эффективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий.


� Источник: Федеральный закон от 7 августа 2001 г. № 119-ФЗ «Об аудиторской деятельности».


� Письмо Министерства юстиции РФ от 30 октября 2001 г. № 07/10578ЮД («Экономика и жизнь», № 51, 2001; «Бюллетень Минюста РФ», № 1, 2002).


� При принятии решения, отличного от рекомендаций экспертов и других членов комиссии и впоследствии оказавшегося ошибочным, должны следовать соответствующее кадровые решения: привлечение данного чиновника к ответственности наравне с руководителем предприятия, если действия этого руководителя нанесли ущерб предприятию.
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