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Введение к работе
Актуальность темы диссертационного исследования обусловлена особым характером статуса государственных (муниципальных) учреждений, их двойственной правовой природой. Они, с одной стороны, участвуют в гражданском обороте в качестве самостоятельного субъекта гражданского права, наделенного полномочиями юридического лица. В этом смысле они вправе участвовать в обязательственных, вещных правоотношениях, быть истцами и ответчиками в суде. Однако, с другой стороны, законодатель не может не учитывать, что государственные (муниципальные) учреждения созданы для выполнения множества социальных функций, имеющих важное публичное значение. В этом смысле рассматриваемые субъекты позиционируются как представители публично-правовых образований, что осложняет их участие в гражданском обороте.
Учитывая эти особенности, в теории и практике гражданского права возникает множество проблем правового регулирования деятельности государственных (муниципальных) учреждений. К их числу можно отнести, например, неоднозначные вопросы с определением объема правоспособности учреждений (в том числе их права на осуществление предпринимательской и иной приносящей доход деятельности), выяснением особенностей вещных прав учреждений на находящееся у них имущество (в том числе имущество, которым учреждение вправе свободно распоряжаться), установлением финансового обеспечения учреждений со стороны публично-правовых образований, возможностью признания учреждений несостоятельными (банкротами), распространением статуса учреждений на органы публичной власти и т.п.
Кроме того, особенностью функционирования государственных (муниципальных) учреждений в отечественном гражданском обороте является постоянно меняющееся законодательство об их правовом положении. С момента принятия части первой Гражданского кодекса РФ и до сегодняшнего дня было принято несколько федеральных законов, кардинально меняющих систему этих учреждений и элементы их правоспособности (например, Федеральный закон от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях», выделивший в системе государственных (муниципальных) учреждений бюджетные и автономные учреждения, и Федеральный закон от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений», разделивший все государственные (муниципальные) учреждения на казенные, бюджетные и автономные). К сожалению, принятие таких законов не всегда сопровождалось широким обсуждением в научной среде, что обусловливает необходимость их комплексного теоретического анализа в настоящее время.
При этом следует отметить, что реформирование правового статуса государственных (муниципальных) учреждений нельзя считать завершенным. Из года в год Президент РФ в своих бюджетных посланиях Федеральному Собранию РФ указывает на необходимость реформирования бюджетного сектора, сокращения расходов на социальную сферу, совершенствование законодательства в области правового регулирования деятельности государственных (муниципальных) учреждений. Так, в Бюджетном послании от 28 июня 2012 г. «О бюджетной политике в 2013 – 2015 годах» Президент РФ отметил, что «необходимо повысить качество предоставляемых населению государственных и муниципальных услуг. Прежде всего, это относится к столь значимым для общества сферам, как образование, здравоохранение и культура. Неэффективно с точки зрения использования бюджетных средств и несправедливо по отношению к гражданам, когда одинаково финансируются организации, предоставляющие как качественные, так и некачественные услуги, когда одинаково оплачивается труд как добросовестных, так и недобросовестных работников. Теперь задача – в самих учреждениях обеспечить переход к «эффективному контракту», который должен четко определять условия оплаты труда…».
Эти и другие обстоятельства обусловили выбор темы настоящего исследования и ее актуальность для современной науки гражданского права.
Степень разработанности темы исследования. Поскольку в окончательном виде правовой статус государственных (муниципальных) учреждений оформился лишь в советский период развития нашего государства, именно тогда были заложены теоретические основы этого вида организаций как самостоятельных юридических лиц. Среди ученых, разрабатывавших эти основы, можно назвать С.Н. Братуся, А.В. Венедиктова, В.Г. Грибанова, О.С. Иоффе и др.
В современной России количество научных работ, затрагивающих вопросы правового положения государственных (муниципальных) учреждений возросло.
Например, вопросы имущественного положения учреждений изучены в работах З.А. Ахметьяновой, А.И. Карномазова, А.А. Кирилловых, Г.А. Кудрявцевой, О.Б. Леонтьевой, Д.В. Сараева, М.Н. Суровцовой, А.А. Якимова и др. Правовые формы осуществления государственными (муниципальными) учреждениями своей деятельности исследуются в трудах Е.В. Морозовой, Я.Я. Кайля, А.В. Кнутова, Ю.Г. Лесковой, А.А. Попова, Л.В. Санниковой, Ю.Г. Шиповальниковой и др. Участие государственных (муниципальных) учреждений в отношениях по закупкам товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд было предметом изучения Л.В. Андреевой, О.А. Беляевой, А.В. Ермаковой, К.В. Кичика, А.В. Чуряева и др. Разработкой теоретических вопросов гражданско-правовой ответственности занимаются В.А. Болдырев, Л.А. Новоселова, Г.Д. Отнюкова, В.Н. Соловьев, В.В. Стрельников, Е.Г. Ульянова, Ю.Н. Фольгерова и др.
Однако работы указанных авторов преимущественно основываются на устаревшем нормативном материале, не учитывают последних изменений в правовом статусе государственных (муниципальных) учреждений. Кроме того, все они посвящены лишь некоторым, отдельным аспектам деятельности этих юридических лиц.
Объект исследования образуют общественные отношения, складывающиеся в ходе осуществления государственными (муниципальными) учреждениями своей деятельности.
Предметом исследования выступают нормативные правовые акты, регулирующие вопросы деятельности государственных (муниципальных) учреждений, практика их применения, а также научные положения, раскрывающие теоретические основы и содержание гражданско-правового статуса государственных (муниципальных) учреждений.
Целью диссертационного исследования является раскрытие содержания гражданско-правового статуса современных государственных (муниципальных) учреждений и механизма его реализации, а также разработка на этой основе предложений по совершенствованию действующего законодательства.
Для достижения сформулированной цели в работе определены следующие задачи:
- проследить эволюцию формирования в отечественном законодательстве и правовой науке понятия государственных (муниципальных) учреждений;
- провести сравнительный теоретический анализ гражданско-правового статуса современных казенных, бюджетных и автономных учреждений;
- рассмотреть существующие проблемы идентификации государственных (муниципальных) учреждений в качестве юридических лиц и предложить пути их решения;
- проанализировать содержание вещных прав государственных (муниципальных) учреждений на находящееся у них имущество;
- выделить правовые формы осуществления государственными (муниципальными) учреждениями своей деятельности;
- раскрыть механизм гражданско-правовой ответственности государственных (муниципальных) учреждений по своим обязательствам,
- сформулировать предложения по совершенствованию действующих нормативных правовых актов, устанавливающих правовой статус государственных (муниципальных) учреждений.
Теоретическую основу исследования составили фундаментальные теоретические работы в области гражданско-правового статуса юридических лиц таких ученых, как Т.Е. Абова, Б.М. Гонгало, А.Н. Гуев, Т.А. Гусева, А.Ю. Кабалкин, Н.В. Козлова, В.П. Мозолин, Г.Ф. Ручкина, О.Н. Садиков, А.П. Сергеев, Е.А. Суханов, Ю.К. Толстой, А.М. Эрделевский и др.
Методологическую основу исследования составили общенаучные методы познания: диалектический, анализа и синтеза, индукции и дедукции, абстрагирования, восхождения от абстрактного к конкретному, классификации (систематизации), аналогии.
Использованы и специальные методы – такие, как описательный, формально-юридический, логический, структурно-функциональный.
Научная новизна результатов исследования заключается в том, что оно является одной из первых в гражданско-правовой науке работ, посвященных комплексному, системному исследованию содержания правового статуса современных государственных (муниципальных) учреждений, образованных в результате реформирования 2010 года.
В результате проведенного исследования: выявлены закономерности формирования российского законодательства о правовом статусе государственных (муниципальных) учреждений; выделены общие и специальные признаки (элементы структуры) гражданско-правового статуса государственных (муниципальных) учреждений; обоснована нецелесообразность введения конструкции «юридического лица публичного права» применительно к государственным (муниципальным) учреждениям; определена правовая природа вещного права бюджетных и автономных учреждений на имущество, которым они могут самостоятельно распоряжаться; аргументирована двойственная правовая природа услуг оказываемых государственными (муниципальными) учреждениями); обоснована необходимость совершенствования законодательства в сфере закупочной деятельности и ответственности государственных (муниципальных) учреждений.
На защиту выносятся следующие положения:
1. Анализ истории формирования в отечественном законодательстве государственных (муниципальных) учреждений позволяет выделить закономерности по все более детальной дифференциации их на отдельные типы. Оценивая последнюю реформу государственных (муниципальных) учреждений по их делению на казенные, бюджетные и автономные, автор обосновывает, что в ней был реализован переход со сметного финансирования на финансовое обеспечение государственного (муниципального) задания, характеризующего объем и качество предоставляемых учреждением государственных (муниципальных) услуг. Доказано, что изменение гражданско-правового статуса государственных (муниципальных) учреждений связано с проводимой в Российской Федерацией бюджетной реформой, предусматривающей повышение самостоятельности ряда учреждений, стимулирование и упорядочивание деятельности учреждений в отношении предпринимательской и иной приносящей доход деятельности.
2. Действующая редакция Гражданского кодекса РФ, сохраняя исторически сложившуюся сущность гражданско-правового статуса государственного (муниципального) учреждения, обусловленную интересами государства, дополнила содержание статуса учреждения правами и обязанностями, связанными с осуществлением деятельности, приносящей доход, в том числе правом самостоятельного распоряжения имуществом от приносящей доход деятельности.
3. Несмотря на высказываемые в литературе мнения о необходимости возврата к двум типам учреждений (бюджетному и автономному), следует поддержать законодателя в выделении трех типов учреждений, выделив общие и специальные признаки гражданско-правового статуса учреждений.
Выявлены общие признаки гражданско-правового статуса казенных, бюджетных и автономных учреждений: а) они являются разновидностью некоммерческой организации; б) их учредителем выступает публично-правовое образование; в) цель их деятельности определяет учредитель; г) им разрешено осуществлять приносящую доход деятельность; д) они действуют на основе имущества публично-правовых образований, которое принадлежит им на праве оперативного управления.
Специальные признаки гражданско-правового статуса казенного, бюджетного и автономного учреждения выявлены: а) по сфере деятельности; б) по распоряжению доходами от приносящей доход деятельности; в) по распоряжению имуществом; г) по ответственности по обязательствам; д) по возможности быть учредителем другого юридического лица; е) по счетам по учету средств бюджета и доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности; ж) по органам управления; з) по возможности получать кредиты, осуществлять операции с ценными бумагами; и) по определению состава особо ценного движимого имущества; к) по порядку расходования денежных средств.
4. Идея сторонников рассмотрения государственных (муниципальных) учреждений в качестве юридических лиц публичного права не может быть признана обоснованной. Ее реализация приведет к рецепированию отечественной правовой системой чуждого для нашего правопорядка понятия, создаст искусственное разделение юридического лица как единого субъекта права на две составляющие (частную и публичную), а также образует множество проблем юридико-технического свойства (прежде всего связанных с необходимостью внесения в законодательство множества оговорок, связанных с распространением отдельных законоположений либо на юридических лиц публичного права, либо на юридических лиц частного права).
5. По результатам анализа складывающихся в правоприменительной деятельности проблем обоснован вывод о том, что органы публичной власти не должны признаваться государственными (муниципальными) учреждениями, поскольку наделение их таким гражданско-правовым статусом не соответствует ни задачам и целям их деятельности, ни их юридической природе. Придание субъектам публичного права статуса юридического лица приводит к многочисленным противоречиям между публичным и частным правом (в части построения организационной структуры этих субъектов, составления их учредительных документов, реализации процедур создания, реорганизации и ликвидации и т.п.).
6. Правомочие автономных и бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение находящимся у них имуществом, полученным от иной приносящей доход деятельности, полностью охватывается содержанием права оперативного управления, соответствующего исторически сложившимся представлениям об учреждении как самостоятельной организационно-правовой форме юридического лица. Высказываемые в литературе мнения о распространении на это имущество права собственности, права хозяйственного ведения или самостоятельного вещного права не имеют под собой ни законодательных, ни доктринальных оснований.
7. Деятельность государственных (муниципальных) учреждений проявляется в следующих формах: оказание услуг, выполнение работ и исполнение государственных (муниципальных) функций. Среди указанных форм наиболее распространенной является оказание учреждениями услуг. При этом обоснован вывод об особой правовой природе таких услуг. Услуги, оказываемые учреждением на основе выданного учредителем задания, имеют публично-правовую природу (финансируются из бюджета, подлежат включению в реестр государственных или муниципальных услуг, государственное или муниципальное задание формируется для каждого учреждения отдельно на основе утвержденных методик, на финансовое обеспечение выполнения задания предоставляются субсидии из соответствующего бюджета), а услуги, оказываемые учреждением на договорных началах, - частноправовую природу.
8. По результатам анализа участия государственных (муниципальных) учреждений в обязательных конкурентных процедурах заключения гражданско-правовых договоров, в качестве предложений по совершенствованию действующего законодательства предлагается:
- закрепить не право, а обязанность участия бюджетных учреждений в отношениях по определению поставщиков (подрядчиков, исполнителей) через уполномоченные органы (учреждения);
- установить норму о том, что конкурентные способы определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) не распространяются на отношения по купле-продаже и аренде недвижимого имущества; эти закупки должны осуществляться у единственного поставщика.
9. Анализ норм об ответственности бюджетных и автономных учреждений позволяет утверждать, что они не гарантируют реальной защиты интересов кредиторов таких учреждений, поскольку перечень имущества учреждения, на которое может быть обращено взыскание, ограничен, а субсидиарная ответственность учредителя устранена.
В связи с этим в работе доказывается, что интересы контрагентов государственных (муниципальных) учреждений могут быть обеспечены следующими мерами:
- закреплением обязанности государственных (муниципальных) учреждений по формированию компенсационного фонда, за счет средств которого будут удовлетворяться требования кредиторов в случае недостаточности имущества, на которое может быть обращено взыскание кредитора учреждения;
- установлением дисциплинарной ответственности руководителя учреждения в случае уклонения от обязанности по формированию компенсационного фонда;
- возложением ответственности по обязательствам, вытекающим из контракта, финансирование которого предусмотрено из бюджета соответствующего уровня, на публично-правовое образование;
- включением в договоры аренды государственного (муниципального) имущества условий о страховании ответственности арендатора.
Теоретическая и практическая значимость работы. Сделанные в диссертационном исследовании выводы вносят дополнительный вклад в науку гражданского права в части определения гражданско-правового статуса государственных и муниципальных учреждений.
Сформулированные в работе результаты могут быть использованы в дальнейших научных исследованиях проблем правового регулирования деятельности казенных, бюджетных и автономных учреждений, в частности, при характеристике их имущественного положения, финансового обеспечения, механизма гражданско-правовой ответственности.
Практическая значимость исследования заключается в возможности использования его результатов в законотворческом процессе при совершенствовании правового статуса государственных (муниципальных) учреждений, а также в учебном процессе при преподавании дисциплины «Гражданское право».
Апробация результатов исследования. Основные положения и выводы диссертации нашли отражение в научных публикациях автора, а также в его выступлениях на научно-практических конференциях: XII международной научно-практической конференции «Юридическая наука как основа правового обеспечения инновационного развития России» (МГУ имени М.В. Ломоносова, 2011 г.); XIII Ежегодная международная научно-практическая конференция Юридического факультета МГУ имени М.В. Ломоносова (27 – 30 ноября 2012 г.); Международной заочной научно – практической конференции «Вопросы современной юриспруденции» (г. Новосибирск, 2012 г.); XIII Международной научно – практической конференции «Правовая политика: вызовы современности» (Московский государственный университет, 27 – 28 ноября 2012 года); IV Международной научной конференции «Актуальные проблемы общественных наук в условиях глобализации» (Научно – внедренческий центр Международного исследовательского института, 2012 г.); Международной заочной научно – практической конференции «Современная юриспруденция: проблемы и решения» (г. Новосибирск, 13 февраля 2013 г.); Научно – практической конференции молодых ученых «Тенденции и перспективы социально – экономического развития мирового сообщества» (г. Орел, 27 – 28 февраля 2013 г.); II Международной заочной научно – практической конференции «Наука вчера, сегодня, завтра» (г. Новосибирск, 24 июля 2013 г.).
Основные положения диссертации внедрены в учебный процесс Федерального государственного бюджетного образовательного учреждения высшего профессионального образования «Государственный университет – учебно-научно-производственный комплекс» при разработке автором учебных планов и преподавании учебных дисциплин «Правовое регулирование предпринимательской деятельности», «Правовое обеспечение экономики», «Хозяйственное право» и др.
Структура работы. Диссертация состоит из введения, двух глав, включающих семь параграфов, заключения, списка использованных источников и приложения.
Понятие и типология государственных (муниципальных) учреждений в современном российском законодательстве
История публичных (государственных и муниципальных) учреждений, по признанию многих специалистов, начинается вместе с историей развития юридических лиц. Это связано с тем, что первые упоминания о возникновении учреждений и других некоммерческих юридических лиц можно встретить в памятниках римского права времен христианских императоров. В это время из совокупности лиц специально выделяются церковные учреждения и благотворительные заведения. Они обладали правом приобретать имущество и наследовать по завещаниям, быть кредиторами, выступать стороной в суде и т.д.
Безусловно, полного сравнения с современными учреждениями в римских источниках наблюдать не приходится. Однако некоторые схожие черты, определяющие отличительные особенности государственных (муниципальных) учреждений, можно было проследить и в 1-2 веках нашей эры.
Более совершенным в определении правового статуса публичных учреждений можно признать законодательство стран западной Европы периода феодальной раздробленности (12-14 века). При этом особенностью этого периода является то, что деятельность субъектов, похожих на современные учреждения, регламентировалась прежде всего каноническим (церковным) правом. Это свя зано с тем, что в период феодальной раздробленности наиболее крупным феодалом была церковь, при которой существовали больницы, школы, приюты1.
В России первым прообразом современных учреждений можно считать земские учреждения. Согласно Положению о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. ими признавались местные органы власти, осуществлявшие управление практически всеми сферами жизни населения на местах. Закон обязывал земские учреждения заниматься местными делами строго в пределах территории губернии или уезда. В непосредственную сферу ведения земских учреждений входило: а) управление имуществом, капиталами и денежными сборами земства, б) устройство и содержание принадлежащих земству зданий, других со оружений и путей сообщения, содержимых на счет земства, в) меры обеспечения народного продовольствия, г) благотворительская деятельность, прекращение нищенства, попечение о построении церквей, д) управление делами взаимного земского страхования имуществ, е) попечение о развитии местной торговли и промышленности, ж) попечение о народном образовании, о народном здравии и о тюрьмах, з) содействие к предупреждению падежей скота, а также по охранению хлебных посевов и других растений от истребления саранчею, сусликами и другими вредными насекомыми и животными и др. Для реализации указанных задач земские учреждения имели право «приобретать и отчуждать недвижимые и движимые имущества, заключать договоры, принимать обязательства, вчинять гражданские иски и ответствовать в гражданских судах по имущественным делам земства». Полноправными представителями земских учреждений в этих отношениях выступали управы.
Однако по признанию специалистов, несмотря на имеющиеся сходства земских учреждений и учреждений настоящего времени, нельзя сказать, что земские учреждения были подлинным прототипом такой ныне существующей организационно-правовой формы юридического лица, как учреждение; это только первая попытка создания подобных юридических лиц. Земские учреждения обладали более широким кругом полномочий и выполняемых функций; структура, порядок образования и многие другие особенности существенно отличались от особенностей сегодняшних учреждений1.
В Советской России разработка правового статуса публичных учреждений проходила в куда более широких масштабах. Этому способствовала политическая и идеологическая обстановка, основанная не концентрации имущества, участвующего в гражданском обороте, в государственной собственности. В связи с этим для правового режима СССР юридические лица, не являющиеся собственниками принадлежащего им имущества (в том числе учреждения), были как нельзя актуальны и необходимы.
Например, уже в первом Гражданском кодексе РСФСР 1922 г. учреждения стали упоминаться в легальном определении юридического лица. Согласно ст. 13 Кодекса юридическими лицами признавались объединения лиц, учреждения или организации, которые могут как таковые приобретать права по имуществу, вступать в обязательства, искать и отвечать на суде.
Примечательно, что уже в законодательстве начала XX века прослеживается тенденция по ограничению гражданской правоспособности публичных учреждений. Так, Декретом ВЦИК и СНК РСФСР от 27 сентября 1926 г. «О хозяйственных операциях учреждений, состоящих на государственном бюджете» устанавливалось: «Учреждения, состоящие на государственном бюджете, могут производить только те хозяйственные операции, которые непосредственно свя См.: Попов А.А. Указ. соч. С. 25. 2 СУ РСФСР. 1922. № 71. ст. 904. СУ РСФСР. 1926. № 64. ст. 499. заны с их деятельностью или являются необходимыми для осуществления возложенных на них задач». Одновременно п. 4 названного Декрета был проведен в жизнь принцип имущественной ответственности исключительно денежными средствами бюджетного учреждения: «По заключенным ими... сделкам и обязательствам учреждения отвечают как бюджетными ассигнованиями, так и специальными средствами, отпускаемыми и предоставляемыми данному учреждению на операции, для осуществления которых заключены соответствующие сделки и договоры» .
Из данного положения, а также иных нормативных актов следует, что имущественную основу учреждений в то время формировали, во-первых, бюджетные ассигнования и, во-вторых, так называемые специальные средства. Специальными средствами признавались суммы, образованные из тех доходов бюджетного учреждения, которые на основании особых постановлений (Правительства СССР, Правительства союзной республики либо местного совета — в зависимости от подчиненности учреждения) могут расходоваться этим учреждением на специальные цели без проведения по доходной и расходной части государственного или местного бюджета .
Специальные средства образовывались либо за счет доходов, получаемых учреждением от вспомогательных подсобных предприятий, либо за счет доходов, непосредственно извлекаемых учреждением от различного рода хозяйственных операций и операций по оказанию услуг, характер которых определяется содержанием функции данного учреждения.
Соотношение частных и публичных основ в правовом статусе государственных (муниципальных) учреждений
Автономное учреждение, независимо от уровня подчиненности, наделяется имуществом, необходимым для выполнения им своих функций. Собственником данного имущества являются РФ, субъекты РФ и муниципальные образования. В соответствии с ч. 1 ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях» имущество закрепляется за автономными учреждениями на праве оперативного управления. Однако это не означает, что автономное учреждение вообще не распоряжается никаким имуществом.
Автономное учреждение не может распоряжаться следующим имуществом: недвижимым имуществом, закрепленным за автономным учреждением учредителем или приобретенным учредителем в централизованном порядке или же на условиях централизованного финансирования; земельными участками, полученными автономным учреждением на праве бессрочного пользования; особо ценным движимым имуществом, отчуждение которого производится в специальном порядке (например, музейные фонды); особо ценным движимым имуществом, без которого автономное учреждение не сможет осуществлять свою деятельность1; некоторыми категориями движимого имущества, стоимость кото рых составляет: для федеральных автономных учреждений — от 200 тыс. руб. до 500 тыс. руб., для автономных учреждений субъекта РФ - от 50 тыс. руб. до 500 тыс. руб., для муниципального автономного учреждения — от 50 тыс. руб. до 200 тыс. руб. Вопрос стоимости некоторых категорий движимого имущества вызывает неоднозначное толкование, так как его стоимость, приведенная выше, закреплена в Постановлении Правительства РФ от 26 июля 2010 г. № 538 «О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к ка тегории особо ценного движимого имущества». Однако существует и норма, установленная Постановлением Правительства РФ от 31 мая 2007 г. № 337 «О порядке определения видов особо ценного движимого имущества автономных учреждений» в размере более 500 тыс. руб., причем независимо от того, какому уровню власти данное автономное учреждение подчинено. Какое же постанов ление Правительства РФ автономные учреждения должны использовать в рабо те? В этом вопросе мнения разделяются: так как Постановление № 337 не от менено, его можно и нужно использовать в работе. Но Постановление № 538 введено в действие уже после изменения законодательства об автономных учреждениях, и поэтому действует только оно и надо руководствоваться им .
Самостоятельно автономное учреждение может распоряжаться следующими категориями имущества: недвижимым имуществом, приобретенным автономным учрежде нием за счет собственных средств, или же указанное в ст. 3 Федерального зако на «Об автономных учреждениях» «недвижимое имущество, не относящееся к закрепленному за учреждением учредителем (собственником)». Но такое в принципе невозможно, так как представляется сомнительным, что какое-либо юридическое или физическое лицо подарит автономному учреждению объект недвижимости. Однако направления расходования выручки, полученной за движимое имущество, не включенное в категорию особо ценного движимого имущества. Согласно ст. 298 Гражданского кодекса РФ таким имуществом не может считаться имущество, приобретенное автономным учреждением за счет внебюджетной (приносящей доход) деятельности. Однако законодатель не разъяснил, как быть с приобретенным, например, объектом недвижимости? Остается только надеяться, что данная неясность будет разрешена уже в ближайшее время; материальные запасы, приобретаемые автономным учреждением для обеспечения своей текущей деятельности.
Если прежде автономное учреждение вправе было вносить денежные средства и иное имущество в уставный (складочный) капитал других юридических лиц или иным образом передавать это имущество другим юридическим лицам в качестве их учредителя или участника только с согласия своего учредителя, то теперь вносить в уставный (складочный) капитал других юридических лиц можно только недвижимое имущество, закрепленное за автономным учреждением или приобретенное автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение этого имущества, а также находящееся у автономного учреждения особо ценное движимое имущество .
Статья 103 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» устанавливает особый порядок формирования уставного капитала хозяйственных обществ и хозяйственных партнерств, создаваемых образовательными организациями высшего образования. Так, образовательные организации высшего образования при создании хозяйственных обществ и хозяйственных партнерств, деятельность которых за-См.: Сильвестрова Т. Комментарий к Федеральному закону от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» // Автономные учреждения: акты и комментарии для бухгалтера. 2011. № 1. ключается в практическом применении (внедрении) результатов интеллектуальной деятельности в качестве вклада в уставные капиталы таких хозяйственных обществ и складочные капиталы таких хозяйственных партнерств вносят право использования результатов интеллектуальной деятельности (программ для электронных вычислительных машин, баз данных, изобретений, полезных моделей, промышленных образцов, селекционных достижений, топологий интегральных микросхем, секретов производства (ноу-хау), исключительные права на которые принадлежат указанным образовательным организациям (в том числе совместно с другими лицами). Денежная оценка права, вносимого в качестве вклада в уставный капитал хозяйственного общества или складочный капитал хозяйственного партнерства по лицензионному договору, утверждается решением единственного учредителя (общего собрания учредителей) хозяйственного общества или участников хозяйственного партнерства, принимаемым всеми учредителями хозяйственного общества или участниками хозяйственного партнерства единогласно. Если номинальная стоимость или увеличение номинальной стоимости доли либо акций участника хозяйственного общества в уставном капитале хозяйственного общества или доли либо акций, оплачиваемых вкладом в складочный капитал хозяйственного партнерства, составляет более чем пятьсот тысяч рублей, такой вклад должен оцениваться независимым оценщиком.
Правовые формы осуществления государственными (муниципальными) учреждениями своей деятельности
Сторонники первого подхода при обосновании своего вывода в основном ссылаются на положения гражданского законодательства, однозначно закрепляющего положение о том, что все имущество, находящееся у учреждения, принадлежит ему на праве оперативного управления.
Наиболее полноценно этот подход отражен А.А. Якимовым . В своей статье указанный автор со ссылкой на положения Гражданского кодекса РФ делает однозначный вывод о том, что учреждение в отношении имущества, находящегося в его свободном распоряжении, обладает исключительно правом оперативного управления. Например, согласно п. 2 ст. 299 Гражданского кодекса РФ плоды, продукция и доходы от использования имущества, находящегося в хозяйственном ведении или оперативном управлении унитарного предприятия или учреждения, а также имущество, приобретенное унитарным предприятием или учреждением по договору или иным основаниям, поступают в хозяйственное ведение или оперативное управление предприятия или учреждения в порядке, установленном Гражданским кодексом РФ, другими законами и иными правовыми актами для приобретения права собственности. Из этого вы вода А.А. Якимов делает вывод о том, что законодатель однозначно определил правовое положение доходов или любого имущества, приобретенного учреждением по каким-либо основаниям, - оно поступает учреждению на праве оперативного управления в порядке для приобретения права собственности. При этом последнее указание не означает, что имущество поступает в собственность, а лишь устанавливает порядок приобретения права оперативного управления, аналогичный порядку приобретения права собственности.
Применительно к особенностям права оперативного управления учреждений А.А. Якимов отмечает, что норма п. 1 ст. 296 Гражданского кодекса РФ устанавливает лишь содержание данного вещного права, объем которого может изменяться законом, но не предоставляет возможность трансформации самого права оперативного управления в иные вещные права. Изменение содержания права не является изменением природы права в отношении конкретного имущества. Следовательно, ст. 298 Гражданского кодекса РФ лишь изменяет правовое содержание права оперативного управления, расширяя сферу возможности учреждения в осуществлении своего права в отношении определенного имущества, т.е. налицо законодательное увеличение меры возможного поведения участника правоотношения по сравнению с общим правилом.
Иной подход, по мнению А.А. Якимова, означал бы возникновение или прекращение права, которое субъект не может иметь в силу своего правового статуса (правоспособности), или возникновение нового права в нарушение римского принципа «Никто не может передать другому больше прав, чем имеет сам» .
Буквальное законодательное толкование осуществляет и Ф.О. Богатырев, отмечая, что закон не дает повода считать доходы автономного учреждения, полученные им в самостоятельное распоряжение, принадлежащими ему на ка-ком-либо особом праве, нежели право оперативного управления» .
Аналогичного мнения придерживается Т.В. Твердова, полагая, что «самостоятельное распоряжение есть одно из правомочий права оперативного управления, но не для всех субъектов этого права, а только для учреждения» . С точки зрения указанного автора, право оперативного управления имуществом учреждения «расширено» законом за счет правомочия самостоятельного распоряжения им. Иначе говоря, право самостоятельного распоряжения рассматривается как еще одна разновидность права оперативного управления, субъект которого в данном случае приобретает некоторые дополнительные правомочия в отношении части закрепленного за ним имущества .
Об этом пишет и СО. Лозовская, отмечая, что «в ст. 298 Гражданского кодекса РФ речь идет все-таки о праве оперативного управления, но с дополнительным правом самостоятельного распоряжения доходами и приобретенным за счет собственных доходов имуществом, т.е. в данном случае предусматривается дополнительное правомочие, которое входит в содержание права оперативного управления» .
Точки зрения о закреплении имущества, приобретенного за счет средств, полученных от осуществления приносящей доход деятельности, за бюджетными и автономными учреждениями на праве оперативного управления придерживаются разработчики Проекта Федерального закона «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Согласно п. 1 ст. 120 Гражданского кодекса Российской Федерации в редакции Проекта на имущество, закрепленное собственником за учреждением или приобретенное учреждением в результате осуществления учреждением приносящей доход деятельности, оно приобретает право оперативного управления1.
Поддерживается рассмотренный подход и в арбитражной практике. Например, в Постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 28 сентября 2004 г. № 5804/042 отмечено, что п. 2 ст. 298 ГК РФ не предусматривает возникновения у учреждения права собственности на такое имущество, и регистрация права оперативного управления в отношении имущества, приобретенного на доходы, полученные от приносящей доходы деятельности, признана законной. Другой точке зрения придерживаются сторонники рассмотрения права учреждения на свободное распоряжение имуществом в качестве права хозяйственного ведения. Этот подход основан на законодательной конструкции права хозяйственного ведения, позволяющей обладателю такого вещного права не только владеть и пользоваться имуществом, но и распоряжаться им в пределах, установленных законом (см. ст. 294 Гражданского кодекса РФ).
Например, В.В. Чубаров отмечает, что право учреждения на имущество, приобретенное на доходы, полученные от разрешенной в соответствии с учредительными документами деятельности, носит иной характер, нежели право оперативного управления. Такое имущество учитывается на отдельном балансе учреждения и не может быть изъято у него, в том числе когда оно используется не по назначению. Эта норма по объему и характеру правомочий приближает данное право к праву хозяйственного ведения .
Участие государственных (муниципальных) учреждений в закупках товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд
Согласно ст. 120 Гражданского кодекса РФ бюджетное учреждение отвечает по своим обязательствам всем находящимся у него на праве оперативного управления имуществом, как закрепленным за бюджетным учреждением собственником имущества, так и приобретенным за счет доходов, полученных от приносящей доход деятельности, за исключением особо ценного движимого имущества, закрепленного за бюджетным учреждением собственником этого имущества или приобретенного бюджетным учреждением за счет выделенных собственником имущества бюджетного учреждения средств, а также недвижимого имущества.
В литературе отмечается, что на практике есть некоторая неопределенность с определением круга имущества бюджетного учреждения, относящегося к разряду особо ценного.
Дело в том, что порядок определения особо ценного имущества бюджетного учреждения определен в п. 11 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», где закреплено, что «для целей настоящего Федерального закона под особо ценным движимым имуществом понимается движимое имущество, без которого осуществление бюджетным учреждением своей уставной деятельности будет существенно затруднено». Однако в Федеральном законе «О некоммерческих организациях» нет ни слова об ответственности бюджетного учреждения по своим долгам, а правила о том, как определяется особо ценное имущество, приведены с целью установить, каким имуществом учреждение вправе распоряжаться только с согласия собственника (п. 10 ст. 9.2). Вследствие этого возникает вопрос о том, возможно ли применение указанных норм Федерального закона «О некоммерческих организациях» к отношениям по ответственности бюджетного учреждения, либо перечень особо ценного имущества бюджетного учреждения определяется исключительно на основании усмотрения правоприменительных органов.
По нашему мнению, следует присоединиться к позиции В.А. Болдырева о том, что оговорка «для целей настоящего закона» не исключает возможность рассматривать перечни особо ценного имущества как доказательство особой ценности в деятельности правоприменительных органов, которые, как известно, склонны к применению формально определенных, а значит, не вызывающих споров правил .
Учитывая указанные особенности степени ответственности бюджетных учреждений, нельзя не отметить, что они не гарантируют реальной защиты интересов кредиторов таких учреждений. Ведь объектом взыскания будут выступать лишь недорогие предметы меблировки и канцелярские принадлежности бюджетного учреждения. Фактически такое положение дел может подвигнуть существующих и потенциальных контрагентов бюджетных учреждений к выполнению работ, оказанию услуг или передаче товара только на условиях предоплаты. Надежность такого должника более чем сомнительна. Содержание закона стимулирует кредиторов бюджетных учреждений к строгому учету и немедленному взысканию долгов с бюджетных учреждений. Любая проволочка способна привести к бесперспективности обращения в суд. Смысл обращения в юрисдикционные органы сохраняется лишь до тех пор, пока у учреждения имеется малоценное имущество .
Процедура наложения взыскания на имущество бюджетного учреждения регулируется ч. 20 ст. 30 Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» и предполагает необходимость подачи заявления с указанием реквизитов бан См.: Болдырев В.А. Имущественная ответственность учреждений // Право и экономика. 2011. № 8. ковского счета взыскателя и исполнительного документа (исполнительного листа или судебного приказа) в орган Федерального казначейства или финансовый орган субъекта Российской Федерации. Орган, осуществляющий открытие и ведение лицевых счетов должника, не позднее пяти рабочих дней после получения исполнительного документа направляет бюджетному учреждению -должнику уведомление о поступлении исполнительного документа и о дате его приема к исполнению с приложением заявления взыскателя. Пунктом 7 ч. 20 ст. 30 названного Федерального закона установлено, что «...бюджетное учреждение - должник в течение 30 рабочих дней со дня получения уведомления о поступлении исполнительного документа представляет в орган, осуществляющий открытие и ведение лицевых счетов должника, платежный документ на перечисление средств для полного либо частичного исполнения исполнительного документа в пределах общего остатка средств, учтенных на его лицевом счете должника».
Указание в Законе на «общий остаток средств, учтенных на его лицевом счете должника» позволяет утверждать, что исполнение требований исполнительного документа происходит вне зависимости от того, по каким основаниям были выделены средства бюджетному учреждению. Если они есть - долг должен быть погашен.
Интерес представляет положение п. 11 ч. 20 ст. 30 Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений». В нем закреплено, что «...в случае невозможности осуществления взыскания денежных средств с бюджетного учреждения -должника в связи с отсутствием на лицевых счетах должника денежных средств более трех месяцев исполнение исполнительного документа производится путем обращения взыскания на имущество должника в соответствии с Федеральным законом «Об исполнительном производстве». Содержание приведенной нормы Закона позволяет утверждать, что ответственность бюджетного учреждения по его долгам может быть реализована путем применения общего (через судебных приставов-исполнителей) порядка наложения взыскания на имущество только при условии предварительного обращения к порядку административному (через финансовые органы).
Имущественная ответственность автономных учреждений по своему объему к настоящему времени, в целом, не отличается от имущественной ответственности бюджетных учреждений.
Согласно ст. 120 Гражданского кодекса РФ автономное учреждение отвечает по своим обязательствам всем находящимся у него на праве оперативного управления имуществом, за исключением недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленных за автономным учреждением собственником этого имущества или приобретенных автономным учреждением за счет выделенных таким собственником средств.
Собственник имущества бюджетного и автономного учреждений не несет ответственность по обязательствам этих учреждений.
Вместе с тем утверждать, что разница между имущественной ответственностью автономных и бюджетных учреждений отсутствует, неправильно. Эта разница наиболее заметна в процедуре взыскания. Взыскатель, чье требование к должнику - автономному учреждению установлено исполнительным документом, не имеет возможности прибегнуть к тому порядку взыскания, который предусмотрен для бюджетных учреждений, т.е. предъявить его для исполнения в финансовый орган. Это означает, что взыскатель имеет возможность сразу обратиться с исполнительным документом непосредственно к судебному приставу-исполнителю, а также в банк или иную кредитную организацию, в порядке, урегулированном ст. 8 Федерального закона «Об исполнительном производстве».

