Особенности правового положения бюджетных учреждений нового типа

(«новый облик» бюджетных учреждений до неузнаваемости изменит их правовую сущность)
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В статье рассматриваются особенности правового статуса бюджетных учреждений нового типа – казенных учреждений в преломлении к военные организации 
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Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее также – Закон), вступление в силу которого предполагается в  2010 г., не только приведет к появлению в российском праве нового типа учреждений – казенных, но и фактически до неузнаваемости изменит правовое положение тех учреждений, которые останутся бюджетными. 

В чем особенности правового статуса бюджетных учреждений нового типа? Смогут ли военные организации быть бюджетными учреждениями?
Основные особенности правового положения бюджетных учреждений определяются, прежде всего, ст. 9.1
 Федерального закона «О некоммерческих организациях» от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ (далее – Закон о некоммерческих организациях), ст.ст. 120, 296, 298 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ), рядом статей Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее – БК РФ). 
Бюджетным учреждением признается некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг, в том числе оказания государственных (муниципальных) услуг физическим и юридическим лицам в соответствии с государственным (муниципальным) заданием, в целях осуществления предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий органов государственной власти, полномочий органов местного самоуправления в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах (п. 1 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях). 

Предназначение бюджетных учреждений, создаваемых «для выполнения работ, оказания услуг… физическим и юридическим лицам… в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах», устанавливаемый для них порядок финансового обеспечения ставит под сомнение возможность комплектования их военнослужащими, так как это противоречит характеру военной службы, и статусу военнослужащего (см., например, ст. 1, п. 7 ст. 10 Федерального закона «О статусе военнослужащих» от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями).

Особенности финансового обеспечения бюджетного учреждения устанавливаются п. 2 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, согласно которому учредитель осуществляет финансовое обеспечение выполнения задания, указанного в абз. 1 п. 2 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, с учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, определенного в порядке, установленном п. 5 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, закрепленных за бюджетным учреждением учредителем или приобретенных бюджетным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение такого имущества, расходов на уплату налогов, в качестве объекта налогообложения по которым признается соответствующее имущество, в том числе земельные участки, а также финансовое обеспечение развития бюджетных учреждений в рамках программ, утвержденных в установленном порядке. В случае сдачи в аренду с согласия учредителя недвижимого имущества или особо ценного движимого имущества, закрепленных за бюджетным учреждением учредителем или приобретенных бюджетным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение такого имущества, финансовое обеспечение содержания такого имущества учредителем не осуществляется. 

Условия и порядок формирования задания учредителя и порядок финансового обеспечения выполнения этого задания определяются: 

1) Правительством Российской Федерации в отношении бюджетных учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в федеральной собственности; 

2) высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации в отношении бюджетных учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в собственности субъекта Российской Федерации; 

3) местной администрацией в отношении бюджетных учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в муниципальной собственности. 

Финансовое обеспечение деятельности бюджетного учреждения осуществляется в виде субсидий из соответствующего бюджета бюджетной системы Российской Федерации и иных не запрещенных федеральными законами источников. Бюджетные учреждения осуществляют операции со средствами субсидий, предоставленными из соответствующего бюджета бюджетной системы Российской Федерации через счета, открытые им в органах Федерального казначейства в соответствии с положениями БК РФ. 

Бюджетные учреждения (в отличие от казенных) не могут быть распорядителями и получателями бюджетных средств, администраторами доходов бюджета (ст. 6 БК РФ).

Бюджетные учреждения (в отличие от казенных) не могут заключать от имени Российской Федерации договоры (соглашения), влекущие возникновение расходных обязательств Российской Федерации (п. 1 ст. 84 БК РФ).

Размер субсидий и перечень расходов (функций) бюджетных учреждений, которые они должны обеспечивать, четко не определен (в отличие от казенных учреждений (ст. 70 БК РФ).

Согласно п. 8 ст. 7 проекта федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» «субсидии (здесь и далее выделено автором) учредителя, предоставляемые федеральному бюджетному учреждению, тип которого не изменяется, в соответствующем финансовом году, в течение трех лет с даты вступления в силу настоящего федерального закона рассчитываются исходя из размера бюджетных ассигнований, выделенных федеральному бюджетному учреждению в 2009 году, и не подлежат уменьшению.
Нормативы затрат на оказание федеральным бюджетным учреждением, тип которого не изменяется, услуг физическим и (или) юридическим лицам и затрат на содержание имущества бюджетного учреждения определяются федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативному правовому регулированию в соответствующей сфере, в отношении каждого из бюджетных учреждений, находящихся в ведении этого органа или в ведении федеральных служб и агентств, подведомственных этому органу, исходя из размера бюджетных ассигнований, предоставленных федеральному бюджетному учреждению в 2009 году».

Учитывая то, что порядок формирования задания учредителя бюджетному учреждению и порядок финансового обеспечения выполнения этого задания, а следовательно, и размер субсидий пока конкретно не установлены, определить, насколько будет указанное финансирование обеспечивать надлежащее функционирование бюджетного учреждения (в том числе в условиях инфляции, возможного изменения объема и характера выполняемых задач), в настоящее время не представляется возможным. Также из текста законопроекта нельзя сделать однозначный вывод о том, предполагает ли указанная форма финансового обеспечения выплату, в частности, денежного содержания военнослужащих (в отличие от того, как это прямо указано в отношении казенных учреждений (ст. 70 БК РФ)).
Особенности правового режима имущества бюджетного учреждения устанавливаются пп. 3 – 6 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, согласно которым имущество бюджетного учреждения закрепляется за ним на праве оперативного управления в соответствии с ГК РФ. Собственником имущества бюджетного учреждения является соответственно Российская Федерация, субъект Российской Федерации, муниципальное образование. 

Земельный участок, необходимый для выполнения бюджетным учреждением своих уставных задач, предоставляется ему на праве постоянного (бессрочного) пользования. 

Объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) народов Российской Федерации, культурные ценности, природные ресурсы (за исключением земельных участков), ограниченные для использования в гражданском обороте или изъятые из гражданского оборота, закрепляются за бюджетным учреждением на условиях и в порядке, которые определяются федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации. 

Согласно п. 4 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях бюджетное учреждение без согласия собственника не вправе распоряжаться особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним собственником или приобретенным бюджетным учреждением за счет средств, выделенных ему собственником на приобретение такого имущества, а также недвижимым имуществом (п. 1 ст. 298 ГК РФ). Остальным имуществом бюджетное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно, если иное не предусмотрено п. 7 ст. 9.1, абз. 3 п. 3 ст. 27 Закона о некоммерческих организациях или абз. 5 п. 1 ст. 298 ГК РФ.
Согласно п. 5 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях для целей данного Закона под особо ценным движимым имуществом понимается имущество, без которого осуществление бюджетным учреждением своей уставной деятельности будет существенно затруднено. Перечни такого имущества определяются: 

1) федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими функции по выработке государственной политики и нормативному правовому регулированию в соответствующих сферах, в отношении бюджетных учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в федеральной собственности, и находящихся в ведении этих органов или в ведении федеральных служб и агентств, подведомственных этим органам; 

2) высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации в отношении бюджетных учреждений, которые созданы на базе имущества, находящегося в собственности субъекта Российской Федерации; 

3) местной администрацией в отношении бюджетных учреждений, которые созданы на базе имущества, находящегося в муниципальной собственности. 

Порядок отнесения имущества к категории особо ценного движимого имущества устанавливается Правительством Российской Федерации (п. 6 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях). 

Собственник имущества вправе изъять излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению имущество, закрепленное им за учреждением либо приобретенное учреждением за счет средств, выделенных ему собственником на приобретение этого имущества. Имуществом, изъятым у учреждения, собственник этого имущества вправе распорядиться по своему усмотрению (п. 2 ст. 296 ГК РФ).
Как представляется, указанный порядок касается только имущества, закрепленного собственником за бюджетным учреждением или приобретенным бюджетным учреждением за счет средств, выделенных ему собственником на приобретение такого имущества. Вместе с тем, нечеткость формулировки данной нормы позволяет ее двоякое толкование.
Особенности дееспособности бюджетного учреждения состоят в том, что оно может самостоятельно осуществлять свою финансово-хозяйственную деятельность.

Бюджетное учреждение осуществляет свою деятельность в соответствии с предметом и целями деятельности, определенными федеральными законами и уставом, путем выполнения работ, оказания услуг в сферах, указанных в п. 1 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях. Основной деятельностью бюджетного учреждения признается деятельность, непосредственно направленная на достижение целей, ради которых бюджетное учреждение создано. Учредитель устанавливает задания для бюджетного учреждения в соответствии с предусмотренной его уставом основной деятельностью. Бюджетное учреждение осуществляет в соответствии с заданиями учредителя и обязательствами перед страховщиком по обязательному социальному страхованию деятельность, связанную с выполнением работ, оказанием услуг (п. 2 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях). 

Кроме указанных в абз. 1 п. 2 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях заданий учредителя и обязательств бюджетное учреждение по своему усмотрению вправе выполнять работы, оказывать услуги, относящиеся к его основной деятельности, для граждан и юридических лиц за плату и на одинаковых при оказании однородных услуг условиях в порядке, установленном федеральными законами. Бюджетное учреждение вправе осуществлять иные виды деятельности лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых оно создано, при условии, что такие виды деятельности указаны в его уставе. 

Как представляется, указанное ограничение дееспособности бюджетных учреждений влечет ограничение их конкурентоспособности по сравнению с коммерческими организациями и некоммерческими организациями ряда иных организационно-правовых форм.

Одной из особенностей дееспособности бюджетного учреждения является специальный порядок совершения крупных сделок.

Согласно п. 7 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях крупная сделка может быть совершена только с предварительного согласия учредителя бюджетного учреждения. Для целей данного Закона крупной сделкой признается сделка, связанная с распоряжением денежными средствами, отчуждением имущества (которым в соответствии с федеральным законом бюджетное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно), а также с передачей такого имущества в пользование или в залог, при условии, что цена такой сделки либо стоимость отчуждаемого или передаваемого имущества превышает 10 % балансовой стоимости активов бюджетного учреждения, определяемой по данным его бухгалтерской отчетности на последнюю отчетную дату, если уставом бюджетного учреждения не предусмотрен меньший размер крупной сделки.
Крупная сделка, совершенная с нарушением требований п. 7 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, может быть признана недействительной по иску бюджетного учреждения или его учредителя, если будет доказано, что другая сторона в сделке знала или должна была знать об отсутствии предварительного согласия учредителя бюджетного учреждения.
Руководитель бюджетного учреждения несет перед бюджетным учреждением ответственность в размере убытков, причиненных бюджетному учреждению в результате совершения крупной сделки с нарушением требований п. 7 ст. 9.1 Закона о некоммерческих организациях, независимо от того, была ли эта сделка признана недействительной. 

Как представляется, наиболее надежным способом обеспечения оптимальной реализации нормы о крупной сделке было бы указание в уставе бюджетного учреждения определенного размера крупной сделки (изначально меньшего, чем 10 % балансовой стоимости активов бюджетного учреждения) с одновременным указанием на то, что любые сделки на сумму, выше установленной, могут быть совершены только при наличии предварительного письменного согласия учредителя бюджетного учреждения. Такой механизм позволил бы избежать неправомерного заключения крупных сделок и повысить тем самым устойчивость гражданского оборота с участием бюджетных учреждений.
Следует отметить и то, что в отличие от казенного учреждения бюджетное учреждение вправе с согласия собственника вносить денежные средства и иное имущество, за исключением особо ценного движимого имущества, закрепленного за ним собственником или приобретенным учреждением за счет средств, выделенных ему собственником на приобретение такого имущества, а также недвижимого имущества, в уставный (складочный) капитал других юридических лиц или иным образом передавать это имущество другим юридическим лицам в качестве их учредителя или участника (п. 1 ст. 298 ГК РФ).

Бюджетные учреждения (в отличие от казенных) не могут выступать государственными (муниципальными) заказчиками при размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд (п. 1 ст. 4 Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд» от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ).

Особенности осуществления бюджетным учреждением приносящей доходы деятельности и правовой режим полученного от такой деятельности имущества определяются п. 2 ст. 298 ГК РФ. Бюджетное учреждение вправе осуществлять приносящую доходы деятельность в соответствии со своими учредительными документами, при этом доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение бюджетного учреждения и учитываются на отдельном балансе. 

Порядок осуществления контроля за деятельностью бюджетных учреждений устанавливается ст. 32 Закона о некоммерческих организациях, п. 3.1. которой, в частности, установлено, что бюджетное учреждение обязано ежегодно публиковать отчеты о своей деятельности и об использовании закрепленного за ним имущества. Порядок опубликования отчетов, а также перечень сведений, которые должны содержаться в отчетах, устанавливается соответствующим федеральным органом исполнительной власти, которому оно подведомственно.
Целесообразность распространения на учреждения федеральной службы безопасности нормы об обязательности опубликования указанных отчетов вызывает сомнение, но законопроектом каких-либо исключений не предусмотрено.

Особенности гражданско-правовой ответственности бюджетного учреждения состоят в том, что бюджетное учреждение отвечает по своим обязательствам всем закрепленным за ним имуществом, за исключением особо ценного движимого имущества, закрепленного за бюджетным учреждением собственником этого имущества или приобретенного бюджетным учреждением за счет выделенных таким собственником средств, а также недвижимого имущества (п. 1 ст. 3 Закона о некоммерческих организациях, п. 2 ст. 120 ГК РФ).

Собственник имущества бюджетного учреждения не несет ответственности по обязательствам такого учреждения, за исключением обязательств по возмещению вреда, причиненного жизни или здоровью (п. 2 ст. 120 ГК РФ).
Исполнение судебных актов в отношении бюджетных учреждений осуществляется в порядке, определенном законодательством об исполнительном производстве, а не гл. 24.1 БК РФ.

Порядок изменения типа бюджетного учреждения определяется ст. 17.1. Закона о некоммерческих организациях. 

Согласно п. 1 ст. 17.1. Закона о некоммерческих организациях изменение типа бюджетного учреждения (т. е. его «превращение» в казенное или автономное учреждение) не является его реорганизацией, так как преобразования (изменения организационно-правовой формы юридического лица) при этом не происходит. Типы учреждений являются разновидностями единой организационно-правовой формы – «учреждение». Соответственно и осуществление изменения типа происходит не по правилам реорганизации в форме преобразования, а в ином порядке.

Изменение типа существующего бюджетного учреждения в целях создания казенного учреждения, а также изменение типа казенного учреждения в целях создания бюджетного учреждения осуществляется по решению учредителя в порядке, устанавливаемом: 

1) Правительством Российской Федерации в отношении учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в федеральной собственности; 

2) органом государственной власти субъекта Российской Федерации в отношении учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в собственности субъекта Российской Федерации; 

3) органом местного самоуправления в отношении учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в муниципальной собственности. 

Изменение типа существующего бюджетного или казенного учреждения в целях создания автономного учреждения, а также изменение типа существующего автономного учреждения в целях создания бюджетного или казенного учреждения осуществляется в порядке, установленном Федеральным законом «Об автономных учреждениях». 

Учитывая то, что порядок изменения типа бюджетного учреждения пока конкретно не установлен, определить, при каких условиях и насколько сложно будет впоследствии изменить, при необходимости, тип бюджетного учреждения на казенное, в настоящее время не представляется возможным.
Выводы:
1. Предназначение бюджетных учреждений, создаваемых «для выполнения работ, оказания услуг… физическим и юридическим лицам… в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах», устанавливаемый для них порядок финансового обеспечения ставят под сомнение возможность комплектования их военнослужащими, так как это противоречит характеру военной службы и статусу военнослужащего.

2. Финансово-хозяйственная деятельность бюджетных учреждений не так строго регламентирована законодательством, как деятельность казенных учреждений, и менее контролируется вышестоящими органами и органами Федерального казначейства. 

3. От коммерческих рисков защищено только особо ценное движимое и недвижимое имущество бюджетных учреждений.

4. Собственник имущества бюджетного учреждения не несет ответственности по обязательствам такого учреждения, за исключением обязательств по возмещению вреда, причиненного жизни или здоровью.

5. Бюджетное учреждение вправе осуществлять приносящую доходы деятельность в соответствии со своими учредительными документами, при этом доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение бюджетного учреждения и учитываются на отдельном балансе. Порядок расходования указанных средств не регламентирован бюджетным законодательством.
6. Учитывая то, что порядок формирования задания учредителя бюджетному учреждению и порядок финансового обеспечения выполнения этого задания, а следовательно, и размер субсидий, пока конкретно не установлены, определить, насколько будет указанное финансирование обеспечивать надлежащее функционирование бюджетного учреждения (в том числе в условиях инфляции, возможного изменения объема и характера выполняемых задач), в настоящее время не представляется возможным. Также из текста законопроекта нельзя сделать однозначный вывод о том, предполагает ли указанная форма финансового обеспечения выплату, в частности, денежного содержания военнослужащих. 

7. Учитывая то, что порядок изменения типа бюджетного учреждения пока конкретно не установлен, определить, при каких условиях и насколько сложно будет впоследствии изменить, при необходимости, тип бюджетного учреждения на казенное, в настоящее время не представляется возможным.

8. Самостоятельность бюджетных учреждений в отношении приносящей доходы деятельности и использования полученного от этой деятельности имущества гораздо шире, чем у казенных учреждений. Вместе с тем, она более регламентирована, чем деятельность коммерческих организаций (которые вправе осуществлять любые виды деятельности) и многих видов некоммерческих (которые менее ограничены целями деятельности, учредительными документами и решениями учредителей).

9. Отсутствие субсидиарной ответственности учредителя по обязательствам бюджетных учреждений (как это предусмотрено в отношении казенных учреждений) и ограничение ответственности лишь имеющимися денежными средствами и частью имущества, на которое может быть обращено взыскание, снижают конкурентоспособность бюджетных учреждений по сравнению не только с коммерческими организациями, но и по сравнению с казенными учреждениями, так как в случае неисполнения обязательств бюджетным учреждением его контрагенты могут не получить ничего, в то время как исполнение обязательств казенного учреждения профессионального образования полностью гарантировано имуществом учредителя.
Проведенный анализ особенностей правового положения бюджетных учреждений нового типа позволяет сделать общий вывод о том, что применение указанного типа нецелесообразно для большей части военных организаций, включая военные образовательные учреждения, так как подвергает их значительным угрозам экономического характера.
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� Здесь и далее положения статей приводятся в редакции, предлагаемой проектом федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».
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