МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ

ПО СОЗДАНИЮ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ

И ПЕРЕДАЧЕ ИМ МУНИЦИПАЛЬНОГО ИМУЩЕСТВА

(авторы А.Н.Широков, С.Н.Юркова, ФГНУ «Российский 

научный центр государственного и муниципального управления»)

СОДЕРЖАНИЕ
1. Создание муниципальных организаций, основанных на праве хозяйственного ведения

2. Создание муниципальных организаций, основанных на праве оперативного управления

2.1. Муниципальное казенное предприятие

2.2. Муниципальное бюджетное учреждение

2.3. Муниципальное автономное учреждение
1. Создание муниципальных организаций, основанных на праве хозяйственного ведения

При создании муниципальных организаций, основанных на праве хозяйственного ведения (см. подраздел «Муниципальное имущество») сразу же проявляются особенности участия муниципальных образований в гражданских правоотношениях и распоряжения публичной собственностью: на праве хозяйственного ведения создаются только унитарные предприятия, а в форме унитарных могут быть созданы только государственные и муниципальные предприятия
. Поэтому, рассматривая вопрос о таком способе распоряжения муниципальным имуществом, как передача его в хозяйственное ведение, мы, в сущности, говорим о создании муниципальных предприятий и должны оценить целесообразность их создания с точки зрения эффективности этого способа распоряжения муниципальным имуществом. 

Надо иметь в виду, что после создания муниципального унитарного предприятия и закрепления за ним имущества на праве хозяйственного ведения, органы местного самоуправления утрачивают право распоряжения таким имуществом, хотя и само муниципальное предприятие распорядиться закрепленным имуществом без согласия органов местного самоуправления не может. «Возвращение» органам местного самоуправления права распоряжения имуществом, ранее закрепленным на праве хозяйственного ведения за муниципальным предприятием, возможно лишь в случае принятия решения о реорганизации или ликвидации предприятия, но это уже другая проблема.

Вообще говоря, право хозяйственного ведения – очень специфическое право, поскольку ни собственник имущества (муниципальное образование в лице органов местного самоуправления) ни фактический его владелец (муниципальное предприятие в лице его руководителя) самостоятельно распоряжаться закрепленным на этом праве имуществом не могут, даже если в этом есть необходимость, а достижение между ними согласия далеко не всегда возможно. Это еще раз говорит о том, что к вопросу о создании муниципальных предприятий надо подходить очень внимательно.

Основные положения об унитарном предприятии, основанном на праве хозяйственного ведения, содержатся непосредственно в Гражданском кодексе
. Выделим из них те, которые имеют отношение к нашей теме.

Прежде всего, унитарное предприятие, как и всякое другое предприятие, является коммерческой организацией, то есть имеет основной целью своей деятельности извлечение прибыли
. Эта цель, очевидно, не может служить целью деятельности органов местного самоуправления, однако, во-первых, часть прибыли может изыматься в доход местного бюджета; во-вторых, и это главное, органы местного самоуправления несут ответственность не только за предоставление бюджетных услуг, но и за организацию предоставления населению ряда услуг и производство работ по коммерческим ценам (тарифам), в состав которых включается и прибыль, причем с учетом инвестиционной составляющей. Последнее весьма существенно, так как муниципальное образование всегда нуждается в инвестициях в инфраструктуру жизнеобеспечения.  К таким услугам можно отнести жилищные и коммунальные услуги, работы по строительству и содержанию дорог и ряд других. 

Следовательно, в некоторых случаях создание муниципальных предприятий и закрепление за ними муниципального имущества в хозяйственное ведение могут быть целесообразными и эффективными, но с учетом большого количества негативных сторон такого способа распоряжения муниципальным имуществом создавать муниципальные предприятия на праве хозяйственного ведения имеет смысл только тогда, когда соответствующий сектор рынка не развит.

Имущество унитарного предприятия является неделимым и не может быть распределено по вкладам (долям, паям). Это положительный момент, способствующий сохранению имущества в муниципальной собственности. В принципе это и есть суть термина «унитарное предприятие»: один собственник (создатель, учредитель предприятия), неделимое публичное имущество.

Руководитель (директор) унитарного предприятия назначается собственником либо уполномоченным собственником органом (то есть, органом местного самоуправления) и им подотчетен. Назначение руководителя унитарного предприятия собственником можно отнести к положительным сторонам, но, в общем, оно и очевидно. А подотчетность руководителя муниципального предприятия органам местного самоуправления, на самом деле, не так однозначна. Он является наемным работником и  в достаточной мере защищен нормами трудового законодательства. Права на выдачу производственных заданий муниципальному предприятию, основанному на праве хозяйственного ведения, у органов местного самоуправления не имеется. Органы местного самоуправления вправе осуществлять контроль только за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего предприятию имущества. То есть, для реальной подотчетности руководителя унитарного предприятия назначившему его органу местного самоуправления необходимо заключать с этим руководителем контракт, содержащий подробное описание того, за что несет ответственность руководитель унитарного предприятия и каковы последствия этой ответственности (санкции). 

Унитарное предприятие отвечает по своим обязательствам всем принадлежащим ему имуществом. Более того, хотя собственник имущества унитарного предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения, не отвечает по обязательствам предприятия, в случае если несостоятельность предприятия вызвана собственником имущества (из-за данных собственником указаний или иным образом определившим действия предприятия, которые привели к несостоятельности), на собственника при недостаточности имущества предприятия может быть возложена субсидиарная ответственность по обязательствам предприятия
. Иными словами, имеется большой риск потери муниципального имущества, как закрепленного за муниципальным предприятием на праве хозяйственного ведения, так и другого, особенно в случаях банкротств муниципальных предприятий, которые в настоящее время достаточно распространены.

Гражданский кодекс, как указано выше, содержит основные положения об унитарных предприятиях. Детальное регулирование соответствующих вопросов отнесено Гражданским кодексом к специальному закону. Таким законом является Федеральный закон от  14.11.2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (далее – Федеральный закон № 161-ФЗ). Рассмотрим некоторые положения этого Федерального закона.

В соответствии с ним государственное или муниципальное предприятие может быть создано в следующих случаях
:

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

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

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

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

5) необходимости разработки и изготовления отдельных видов продукции, находящейся в сфере интересов Российской Федерации и обеспечивающей безопасность Российской Федерации;

6) необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной.
Проанализируем эти случаи применительно к муниципальным предприятиям в той же последовательности, что и в Федеральном законе     № 161-ФЗ.

Имущество, приватизация которого запрещена, может находиться в муниципальной собственности, поэтому при наличии такого имущества можно рассматривать вопрос о создании муниципального предприятия, хотя имущество может быть использовано и другим способом. Например, для обеспечения деятельности органов местного самоуправления, для исполнения отдельных государственных полномочий, для оказания бюджетных услуг и т.п., и, соответственно, может оставаться в муниципальной казне, закрепляться на праве оперативного управления за муниципальными учреждениями.
Создание муниципальных предприятий для осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в том числе реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам) весьма сомнительно, так как (мы уже отмечали это) предприятие – организация коммерческая. Может быть, это относится к предоставлению коммунальных услуг по минимальным ценам, но тарифы на услуги организаций коммунального комплекса и так устанавливаются органами государственной власти и органами местного самоуправления вне зависимости от формы собственности. Организации и проведение закупочных и товарных интервенций для обеспечения продовольственной безопасности государства к вопросам местного значения отношения не имеют;
Деятельность по пунктам 3 – 6 муниципальными предприятиями осуществляться не может.

Итак, определяя возможные направления деятельности унитарных предприятий (список «закрыт»), Федеральный закон № 161-ФЗ почти не оставляет возможности для создания муниципальных предприятий, точнее, эта возможность предельно мала и требует серьезных обоснований при принятии решения о создании муниципального предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения.

Данный Федеральный закон уточняет и права собственника имущества унитарного предприятия, устанавливая
, кроме указанного нами ранее, что собственник:

- дает согласие на участие унитарного предприятия в ассоциациях и других объединениях коммерческих организаций;

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

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

- формирует уставный фонд государственного или муниципального предприятия;

- заключает, изменяет и прекращает трудовой договор с руководителем предприятия в соответствии с трудовым законодательством и иными содержащими нормы трудового права нормативными правовыми актами;

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

- утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного предприятия;

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

- дает согласие на создание филиалов и открытие представительств унитарного предприятия;

- дает согласие на участие унитарного предприятия в иных юридических лицах;

- дает согласие в случаях, предусмотренных федеральным законом, на совершение крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность, и иных сделок;

- принимает решения о проведении аудиторских проверок, утверждает аудитора и определяет размер оплаты его услуг;
- вправе обращаться в суд с исками о признании оспоримой сделки с имуществом унитарного предприятия недействительной, а также с требованием о применении последствий недействительности ничтожной сделки в случаях, установленных Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральным законом;
- вправе истребовать имущество унитарного предприятия из чужого незаконного владения.
Мы видим, что уточнение, детализация и некоторое расширение по отношению к положениям Гражданского кодекса прав собственника создает определенные механизмы влияния на деятельность муниципального предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения. Это, несомненно, положительно, но не снимает вопроса о задачах, для решения которых может создаваться муниципальное предприятие на праве хозяйственного ведения, не намного снижает риски потери муниципального имущества, не исключает возможного необоснованного доминирования муниципального предприятия при поддержке органов местного самоуправления в соответствующем сегменте рынка и, следовательно, может создавать препятствия для развития малого и среднего предпринимательства в этом сегменте, развития нормальной конкуренции.

Сопоставим сильные и слабые стороны (преимущества и недостатки) передачи муниципального имущества в хозяйственное ведение создаваемому муниципальному предприятию в табличной форме (табл. 1).

Таблица 1. 
Преимущества и недостатки 
передачи муниципального имущества в хозяйственное ведение
	Преимущества
	Недостатки

	Право определения предмета и целей деятельности предприятия
	Допускаемые законом цели создания муниципальных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения, очень ограничены

	Право утверждения устава предприятия
	Невозможность внесения положений об участии представителя собственника в управлении предприятием

	Право назначения директора (руководителя) предприятия 
	Возможности внесения необходимых собственнику условий трудовых договоров ограничены трудовым законодательством

	Право заключения, изменения и прекращения трудового договора с директором (руководителем) предприятия
	

	Право согласования приема на работу главного бухгалтера предприятия, заключения с ним, изменения и прекращения трудового договора
	

	Право осуществления контроля за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего предприятию имущества
	Неясность в применении санкций собственником в случаях использования не по назначению или необеспечения сохранности имущества. Видимо, только в судебном порядке

	Право на получение части прибыли от использования имущества, находящегося в хозяйственном ведении
	Прибыль, как правило, отсутствует (см. допустимые цели создания предприятия) или не показывается

	Невозможность распоряжения имуществом, находящимся в хозяйственном ведении, без согласия собственника
	Отсутствие права собственника на распоряжение имуществом, находящимся в хозяйственном ведении

	Невозможность участия предприятия в иных юридических лицах без согласия собственника
	Отсутствие права собственника на дачу указаний об участии предприятия в иных юридических лицах

	Право определения порядка составления, утверждения и установления показателей планов (программы) финансово-хозяйственной деятельности предприятия
	Неясность в применении санкций собственником в случае недостижения показателей или неутверждения собственником отчетов и бухгалтерской отчетности. Видимо, только в судебном порядке (см. о заключении трудовых договоров с директором и главным бухгалтером) 

	Право утверждения показателей экономической эффективности деятельности предприятия и контроля их выполнения
	

	Право утверждения бухгалтерской отчетности и отчетов предприятия
	

	Невозможность совершения предприятием крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность и других сделок в случаях, предусмотренных федеральным законом, без согласия собственника
	Невозможность участия собственника в принятии решений в отношении других сделок

	Право принятия решений о проведении аудиторских проверок предприятия
	Неясность в применений санкций собственником. Видимо, только в судебном порядке

	Право обращения в суд с исками о признании оспоримой сделки с имуществом унитарного предприятия недействительной, а также с требованием о применении последствий недействительности ничтожной сделки в случаях, установленных Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральным законом
	Прямо указан только судебный порядок. Прямых прав собственника в части отмены сделки не имеется.

	Право истребования имущества предприятия из чужого незаконного владения
	Неясность процедуры. Видимо, только в судебном порядке.


Еще раз подчеркнем, что в некоторых очень немногочисленных случаях такой способ распоряжения муниципальным имуществом, как закрепление его на праве хозяйственного ведения за создаваемым муниципальным предприятием может применяться, но именно в тех случаях, когда другой возможности для исполнения предписанных законодательством полномочий органов местного самоуправления не имеется.

2. Создание муниципальных организаций, основанных на праве оперативного управления

На праве оперативного управления муниципальное имущество может быть закреплено за муниципальными казенными предприятиями и муниципальными учреждениями. Муниципальные учреждения могут создаваться в форме муниципальных бюджетных учреждений и муниципальных автономных учреждений. Итак, такой способ распоряжения муниципальным имуществом, как закрепление его на праве оперативного управления, предполагает создание одной из трех муниципальных организаций:

- муниципального казенного предприятия;

- муниципального бюджетного учреждения;

- муниципального автономного учреждения.

2.1. Муниципальное казенное предприятие
Случаи создания казенного предприятия также определены Федеральным законом № 161-ФЗ. Согласно этому Федеральному закону 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, 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.

Для муниципальных казенных предприятий эти случаи сводятся к следующим:

- если преобладающая или значительная часть производимой продукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для нужд муниципального образования;

- необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена;

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

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

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

Здесь надо отметить, что:

- под продукцией, предназначенной для нужд муниципального образования, понимается продукция, предназначенная для нужд самих органов местного самоуправления, бюджетных организаций, а не для обеспечения населения; 

- муниципальное имущество, приватизация которого запрещена, используется в основном муниципальными учреждениями;

- товары, работы и услуги, реализуемые по установленным государством ценам, муниципальными предприятиями практически не производятся и не предоставляются, за исключением отдельных коммунальных услуг, цены (тарифы) на которые устанавливаются для организаций любой формы собственности (см. то же самое относительно муниципальных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения);

- до настоящего времени не установлены виды деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для муниципальных  казенных предприятий.

То есть, случаи необходимости создания муниципальных казенных предприятий еще более редки, чем случаи необходимости создания муниципальных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения.

Права собственника в отношении имущества муниципального казенного предприятия в значительной части совпадают с правами собственника в отношении имущества муниципального предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения, но имеются и некоторые отличия.

Так, поскольку, по смыслу статуса, казенное предприятие не ориентировано на извлечение прибыли (вообще, достаточно странная конструкция: предприятие – коммерческая организация – не имеет целью извлечение прибыли; почему же эта организация именуется предприятием?) речь будет идти не о распределении прибыли, а о распределении доходов. Порядок распределения доходов муниципального казенного предприятия определяется органами местного самоуправления
. 
Права собственника имущества муниципального казенного предприятия (совпадающие с правами и отличающиеся от прав собственника имущества муниципального предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения) заключаются в том, что собственник
:

- принимает решение о создании унитарного предприятия;

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

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

- утверждает устав предприятия, вносит в него изменения, в том числе утверждает устав предприятия в новой редакции;

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

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

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

- утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного предприятия;

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

- осуществляет контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего предприятию имущества;

- утверждает показатели экономической эффективности деятельности предприятия и контролирует их выполнение;

- дает согласие на создание филиалов и открытие представительств  предприятия;

- дает согласие на участие предприятия в иных юридических лицах;

- дает согласие в случаях, предусмотренных федеральным законом, на совершение крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность, и иных сделок;

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

- изымает у предприятия излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению имущество;

- доводит до предприятия обязательные для исполнения заказы на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд;

- утверждает смету доходов и расходов предприятия;

- вправе обращаться в суд с исками о признании оспоримой сделки с имуществом предприятия недействительной, а также с требованием о применении последствий недействительности ничтожной сделки в случаях, установленных Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральным законом.

- вправе истребовать имущество унитарного предприятия из чужого незаконного владения.

Сопоставим сильные и слабые стороны (преимущества и недостатки) передачи муниципального имущества в оперативное управление создаваемому муниципальному казенному предприятию в табличной форме (табл. 2).

Таблица 2. 

Преимущества и недостатки передачи муниципального имущества 
в оперативное управление муниципальному казенному предприятию

	Преимущества
	Недостатки

	Право определения предмета и целей деятельности предприятия
	Допускаемые законом цели создания муниципальных унитарных предприятий, основанных на праве оперативного управления, очень ограничены

	Право утверждения устава предприятия
	Невозможность внесения положений об участии представителя собственника в управлении предприятием

	Право назначения директора (руководителя) предприятия 
	Возможности внесения необходимых собственнику условий трудовых договоров ограничены трудовым законодательством

	Право заключения, изменения и прекращения трудового договора с директором (руководителем) предприятия
	

	Право согласования приема на работу главного бухгалтера предприятия, заключения с ним, изменения и прекращения трудового договора
	

	Право осуществления контроля за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего предприятию имущества
	

	Право на определение порядка распределения доходов предприятия 
	

	Право утверждения сметы доходов и расходов предприятия
	

	Невозможность распоряжения имуществом, находящимся в оперативном управлении, без согласия собственника
	

	Право изъятия у предприятия излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению имущества
	

	Невозможность участия предприятия в иных юридических лицах без согласия собственника
	Отсутствие права собственника на дачу указаний об участии предприятия в иных юридических лицах

	Право определения порядка составления, утверждения и установления показателей планов (программы) финансово-хозяйственной деятельности предприятия
	Неясность в применении санкций собственником в случае недостижения показателей или неутверждения собственником отчетов и бухгалтерской отчетности. Видимо, только в судебном порядке (см. о заключении трудовых договоров с директором и главным бухгалтером) 

	Право утверждения показателей экономической эффективности деятельности предприятия и контроля их выполнения
	

	Право утверждения бухгалтерской отчетности и отчетов предприятия
	

	Право доведения до предприятия обязательных для исполнения заказов на поставки товаров, выполнения работ, оказания услуг для муниципальных нужд
	

	Невозможность совершения предприятием крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность и других сделок в случаях, предусмотренных федеральным законом, без согласия собственника
	Невозможность участия собственника в принятии решений в отношении других сделок

	Право принятия решений о проведении аудиторских проверок предприятия
	Неясность в применений санкций собственником. Видимо, только в судебном порядке

	Право обращения в суд с исками о признании оспоримой сделки с имуществом унитарного предприятия недействительной, а также с требованием о применении последствий недействительности ничтожной сделки в случаях, установленных Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральным законом
	Прямо указан только судебный порядок. Прямых прав собственника в части отмены сделки не имеется.

	Право истребования имущества предприятия из чужого незаконного владения
	Неясность процедуры. Видимо, только в судебном порядке.


Как видно из таблицы, создание муниципального казенного предприятия и закрепление за ним имущества в оперативном управлении, с позиций собственника, имеет больше преимуществ и меньше недостатков, чем создание муниципального унитарного предприятия на праве хозяйственного ведения, но, как мы уже сказали, возможные случаи создания муниципальных казенных предприятий еще более ограничены, чем для муниципального унитарного предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения.

2.2. Муниципальное бюджетное учреждение

Согласно Гражданскому кодексу «учреждением признается некоммерческая организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера»
.  Более подробно цели деятельности некоммерческих организаций определены специальным Федеральным законом
: «Некоммерческие организации могут создаваться для достижения социальных, благотворительных, культурных, образовательных, научных и управленческих целей, в целях охраны здоровья граждан, развития физической культуры и спорта, удовлетворения духовных и иных нематериальных потребностей граждан, защиты прав, законных интересов граждан и организаций, разрешения споров и конфликтов, оказания юридической помощи, а также в иных целях, направленных на достижение общественных благ».

Статус, цели создания учреждений, очевидно, наиболее близки целям, направлениям и характеру деятельности органов местного самоуправления, осуществляемым ими функциям.  

Применительно к бюджетным учреждениям, собственник имущества находящегося в оперативном управлении этих учреждений
:

- решает вопросы создания учреждения, определения предмета и целей их деятельности,  их реорганизации и ликвидации;

- определяет назначение имущества;

- дает задания учреждениям;

- вправе изъять излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению имущество, закрепленное на праве оперативного управления либо приобретенное за счет средств, выделенных собственником на приобретение этого имущества;

- вправе распорядиться изъятым имуществом по своему усмотрению.

Бюджетные учреждения, в свою очередь, не вправе отчуждать либо иным способом распоряжаться имуществом, закрепленным за ними собственником или приобретенным за счет средств, выделенных собственником на приобретение такого имущества
.  

На имущество, закрепленное за бюджетным учреждением на праве оперативного управления, а также не имущество, приобретенное им за счет средств, выделенных по смете, не может быть обращено взыскание
. Взыскание может быть обращено только на денежные средства бюджетного учреждения, при недостаточности которых субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет собственник его имущества
.

Бюджетные учреждения полностью или частично финансируются  собственником
 и осуществляют операции по расходованию бюджетных средств в соответствии с бюджетной сметой
.

Специального федерального закона, регулирующего вопросы создания, деятельности реорганизации и ликвидации бюджетных учреждений не имеется. В их отношении могут применяться отдельные нормы Федерального закона от 12.01.1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», касающиеся всех форм таких организаций. Исходя из этих норм, иногда по их контексту, учредитель (собственник имущества бюджетного учреждения):

- принимает решение о создании учреждения
;

- утверждает его учредительные документы (устав)
;

- определяет (в уставе) предмет и цели деятельности

- принимает решение об органах управления (по всей видимости, назначает или устанавливает порядок избрания)
  

Поскольку в соответствии с Гражданским кодексом «особенности правового положения отдельных видов государственных и иных учреждений определяются законом и иными правовыми актами»
, рассмотрим на примере общеобразовательного учреждения, как регулируются интересующие нас вопросы в отношении бюджетного учреждения в Типовом положении об общеобразовательном учреждении, утвержденном соответствующим постановлением Правительства Российской Федерации
:

1) общеобразовательное учреждение создается учредителем по собственной инициативе;

2) учредителем муниципального общеобразовательного учреждения является орган местного самоуправления;

3) устав общеобразовательного учреждения утверждается учредителем;

4) отношения между учредителем и общеобразовательным учреждением могут регулироваться (кроме тех, что урегулированы уставом) договором;

  5) управление общеобразовательным учреждением осуществляется выборными и назначенными органами;

6) руководитель муниципального общеобразовательного учреждения назначается решением органа местного самоуправления, но орган местного самоуправления может предусмотреть и иной порядок назначения;

7) трудовой договор с руководителем муниципального общеобразовательного учреждения заключается органом местного самоуправления;

8) общеобразовательное учреждение не вправе совершать сделки, возможными последствиями которых является отчуждение или обременение имущества, закрепленного за ним, или имущества, приобретенного за счет средств, выделенных этому общеобразовательному учреждению его собственником, если иное не установлено федеральными законами;

9) деятельность общеобразовательного учреждения финансируется его учредителем в соответствии с договором между ними;

10) источниками формирования имущества и финансовых ресурсов общеобразовательного учреждения являются:

а) собственные средства учредителя;

б) бюджетные и внебюджетные средства;

в) имущество, переданное общеобразовательному учреждению собственником (уполномоченным им органом);

г) средства, полученные от родителей (законных представителей), за предоставление обучающимся дополнительных платных образовательных услуг, добровольные пожертвования других физических и юридических лиц;

д) доход, полученный от реализации продукции и услуг, а также от иных видов разрешенной деятельности, осуществляемой самостоятельно;

е) другие источники в соответствии с законодательством Российской Федерации;

11) финансирование общеобразовательного учреждения осуществляется на основе государственных (в том числе ведомственных) и местных нормативов в расчете на одного обучающегося в зависимости от вида общеобразовательного учреждения;

12) учредитель вправе устанавливать ограничения на отдельные виды предпринимательской и иной приносящей доход деятельности общеобразовательного учреждения.

С учетом всего сказанного (имея в виду и прямо установленные в отношении бюджетных учреждений положения законодательства и вытекающие из других положений), составим таблицу преимуществ и недостатков закрепления муниципального имущества в оперативном управлении за бюджетными учреждениями (табл. 3).

Таблица 3.
Преимущества и недостатки 
передачи муниципального имущества 
в оперативное управление муниципальному бюджетному учреждению

	Преимущества
	Недостатки

	Право определения предмета и целей деятельности учреждения
	

	Право установления ограничений на предпринимательскую и иную, приносящую доход, деятельность учреждения
	

	Право утверждения устава учреждения
	

	Право регулирования отношений между собственником и учредителем, не урегулированных уставом, договором
	

	Право назначения руководителя учреждения или определения иного порядка его назначения 
	Возможности внесения необходимых собственнику условий трудовых договоров ограничены трудовым законодательством

	Право заключения, изменения и прекращения трудового договора с руководителем учреждения
	

	Право определения коллегиальных органов управления учреждением, в состав которых могут входить и представители учредителя
	

	Право определения назначения имущества учреждения
	

	Право осуществления контроля за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего учреждению имущества
	

	Отсутствие у учреждения права распоряжения имуществом
	

	Отсутствие у учреждения права совершать сделки, возможными последствиями которых является отчуждение или обременение имущества, закрепленного за ним, или имущества, приобретенного за счет средств, выделенных этому учреждению его собственником
	

	Право изъятия у учреждения излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению имущества
	

	Право собственника на распоряжение изъятым у учреждения имуществом по собственному усмотрению
	

	Невозможность участия учреждения в иных юридических лицах без согласия собственника
	Отсутствие у собственника права на дачу указаний об участии учреждения в иных юридических лицах

	Невозможность обращения взысканий на имущество учреждения
	Субсидиарная ответственность собственника по обязательствам учреждения при недостаточности у последнего собственных средств

	Право дачи заданий учреждению
	

	Финансирование деятельности учреждения собственником в соответствии с договором
	Полное или частичное финансирование учреждения собственником

	Право установления нормативов финансирования учреждения
	

	Право утверждения сметы доходов и расходов учреждения
	

	Возможность финансирования деятельности учреждения из других источников (кроме бюджета)
	


Итак, основным недостатком закрепления муниципального имущества на праве оперативного управления за  создаваемыми муниципальными бюджетными учреждениями, является необходимость их полного или частичного финансирования за счет средств местного бюджета. Однако цели и направления деятельности муниципальных бюджетных учреждений в наибольшей мере соответствуют целям и направлениям деятельности органов местного самоуправления, исполняемым этими органами функциям,  а возможности влияния на деятельность бюджетных учреждений по сравнению с возможностями влияния на деятельность муниципальных унитарных предприятий максимально широки.   

2.3. Муниципальное автономное учреждение
Законодательное закрепление автономных учреждений, как особой формы учреждений произошло сравнительно недавно (в 2006 г.) и на практике эти учреждения не получили еще распространения, в том числе и по причинам наличия пробелов в законодательстве, без устранения которых они не могли быть созданы. 

К особенностям автономного учреждения относится то, что оно «отвечает по своим обязательствам всем закрепленным за ним 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 автономного учреждения не несет ответственность по обязательствам автономного учреждения»
. Особо ценным движимым имуществом является то имущество, без которого осуществление автономным учреждением уставной деятельности будет существенно затруднено, а порядок отнесения движимого имущества к особо ценному устанавливается Правительством Российской Федерации
. Отсутствие в течение длительного времени названного порядка и послужило препятствием для создания автономных учреждений.

Вопросы создания и деятельности автономных учреждений регулируются специальным Федеральным законом от 03.11.2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях». Выделим положения названного Федерального закона, касающиеся оценки целесообразности создания муниципальных автономных учреждений с точки зрения эффективности такого способа распоряжения муниципальным имуществом, как передача его в оперативное управление этим учреждениям.

Согласно Федеральному закону автономное учреждение создается муниципальным образованием «для выполнения работ, оказания услуг в целях осуществления предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий … органов местного самоуправления в сферах … образования, здравоохранения, культуры, … физической культуры и спорта, а также в иных сферах»
. Как видно из приведенного положения, цели и направления деятельности муниципального автономного учреждения совпадают с целями и направлениями деятельности органов местного самоуправления.

Предмет и цели деятельности муниципального автономного учреждения определяются федеральными законами и уставом
, который утверждается учредителем
 – уполномоченным органом местного самоуправления.

Деятельность муниципального автономного учреждения является максимально открытой, так как оно обязано ежегодно опубликовывать отчеты о своей деятельности и об использовании закрепленного за ним имущества, а также обеспечивать открытость и доступность следующих документов: 

- устав автономного учреждения, в том числе внесенные в него изменения;

- свидетельство о государственной регистрации автономного учреждения;

- решение учредителя о создании автономного учреждения;

- решение учредителя о назначении руководителя автономного учреждения;

- положения о филиалах, представительствах автономного учреждения;

- документы, содержащие сведения о составе наблюдательного совета автономного учреждения;

- план финансово-хозяйственной деятельности автономного учреждения;

- годовая бухгалтерская отчетность автономного учреждения;

- аудиторское заключение о достоверности годовой бухгалтерской отчетности автономного учреждения
.
Муниципальное автономное учреждение может выступать учредителем (участником) других юридических лиц только с согласия собственника
.

Орган местного самоуправления, являющийся учредителем муниципального автономного учреждения, вправе устанавливать задания для автономного учреждения в соответствии с предусмотренной его уставом основной деятельностью и обязан финансировать выполнение задания на условиях и в порядке, определенными местной администрацией, а также финансировать развитие учреждения в рамках утвержденных программ. При этом в случае сдачи в аренду (с согласия учредителя) недвижимого или особо ценного движимого имущества, закрепленных за автономным учреждением учредителем или приобретенных автономным учреждением за счет выделенных учредителем на приобретение такого имущества средств, финансовое обеспечение содержания такого имущества учредителем не осуществляется
. 

Кроме заданий учредителя и других обязательств, муниципальное автономное учреждение вправе по своему усмотрению выполнять работы и оказывать услуги, относящиеся к его основной деятельности, для граждан и юридических лиц за плату
. Доходы муниципального автономного учреждения от его деятельности поступают в его самостоятельное распоряжение и используются им для достижения уставных целей; собственник имущества не имеет права на получение доходов от осуществления автономным учреждением деятельности и использования закрепленного за учреждением имущества
.
Создание муниципального автономного учреждения также имеет свои особенности
. Оно может быть создано в обычном порядке – путем его учреждения на базе имущества, находящегося в муниципальной собственности, но может быть создано и путем изменения типа существующего муниципального учреждения. В последнем случае решение принимается по инициативе либо с согласия муниципального учреждения (т.е., в любом случае с согласия сторон), но не должно повлечь ограничения конституционных прав граждан (на получение бесплатного образования, на участие в культурной жизни и т.п.). Это означает, что виды деятельности муниципальных автономных учреждений ограничены сферами, где услуги  предоставляются на платной основе. Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации или местной администрацией могут определяться перечни муниципальных учреждений, тип которых не подлежит изменению. Создание муниципального автономного учреждения путем изменения типа существующего муниципального учреждения не является его реорганизацией, следовательно, не имеется необходимости проведения реорганизационных процедур. 

Немаловажным обстоятельством при принятии решения о создании муниципального автономного учреждения, является то, каким образом осуществляется управление этим учреждением. Вопросы управления автономным учреждением урегулированы в главе 3 Федерального закона
. В соответствии с ней: 

- структура, компетенция, порядок формирования, сроки полномочий и порядок деятельности органов муниципального автономного учреждения определяются уставом учреждения; то есть, фактически, учредителем (органом местного самоуправления);

- в структуру органов автономного учреждения входят наблюдательный совет, руководитель и иные предусмотренные федеральными законами и уставом органы (общее собрание (конференция) работников учреждения, художественный совет и т.п.); в составе ряда этих органов, очевидно, могут быть представители учредителя, например в составе наблюдательного совета;

- создание и ликвидация филиалов автономного учреждения, открытие и закрытие его представительств не могут осуществляться без одобрения (согласия) учредителя;

- назначение руководителя муниципального автономного учреждения и прекращение его полномочий, заключение и прекращение с ним трудового договора осуществляется учредителем-органом местного самоуправления (если для организаций соответствующей сферы деятельности не предусмотрен иной порядок);

- в состав наблюдательного совета автономного учреждения включаются представители общественности;

- крупные сделки совершаются с одобрения наблюдательного совета автономного учреждения;

- крупная сделка, совершенная с нарушением требования, отмеченного в предыдущем абзаце, может быть признана недействительной по иску автономного учреждения или его учредителя;

- руководитель автономного учреждения несет перед автономным учреждением ответственность в размере убытков, причиненных автономному учреждению в результате совершения крупной сделки, совершенной с нарушением указанного выше требования; 

- сделка, в совершении которой имеется заинтересованность, может быть совершена с одобрения наблюдательного совета учреждения или (в установленных случаях) учредителем;

- сделка, в совершении которой имеется заинтересованность и которая совершена с нарушением указанного в предыдущем абзаце требования, может быть признана недействительной по иску автономного учреждения или его учредителя;

- заинтересованное лицо, нарушившее указанное выше требование, несет перед автономным учреждением ответственность в размере убытков, причиненных в результате совершения сделки, в совершении которой имеется заинтересованность; такую же ответственность несет руководитель автономного учреждения, не являющийся заинтересованным лицом, если не докажет, что он не знал и не мог знать о наличии конфликта интересов в отношении этой сделки. 

Суммируем вышесказанное и представим его в табличной форме  (табл. 4), выделив, как и в предыдущих случаях, преимущества и недостатки создания муниципальных автономных учреждений и закрепления за ними имущества как способа распоряжения муниципальным имуществом.

Таблица 4.
Преимущества и недостатки 
передачи муниципального имущества в оперативное 

управление муниципальному автономному учреждению

	Преимущества
	Недостатки

	Право определения предмета и целей деятельности учреждения, полное соответствие предмета и целей деятельности целям и направлениям деятельности органов местного самоуправления
	Деятельность может осуществляться только в тех сферах, где не затрагиваются конституционные права граждан на получение бесплатных услуг

	Право установления ограничений на предпринимательскую и иную, приносящую доход, деятельность учреждения
	

	Право утверждения устава учреждения
	

	Открытость деятельности учреждения для всех заинтересованных лиц, доступность и открытость основных документов
	

	Право назначения руководителя учреждения и прекращения его полномочий (если для данной сферы деятельности законодательством не предусмотрен другой порядок), заключения и прекращения с ним трудового договора
	Возможности внесения необходимых собственнику условий трудовых договоров ограничены трудовым законодательством

	Право определения структуры, компетенции, порядка формирования, порядка деятельности органов учреждения
	

	Право включения в состав органов учреждения представителей органов местного самоуправления
	

	Право включения в состав органов учреждения представителей общественности
	

	Невозможность создания и ликвидации филиалов учреждения, открытия и закрытия его представительств без согласия учредителя
	

	Невозможность заключения крупных сделок без одобрения наблюдательного совета
	

	Возможность признания крупной сделки, совершенной без одобрения наблюдательного совета, недействительной
	Осуществляется только в судебном порядке

	Конкретная финансовая ответственность руководителя учреждения за убытки, понесенные в результате совершения крупной сделки, совершенной без одобрения наблюдательного совета
	

	Невозможность совершения сделки, в которой имеется заинтересованность, без одобрения наблюдательного совета или учредителя
	

	Возможность признания сделки, в которой имеется заинтересованность и заключенной без одобрения наблюдательного совета, недействительной
	Осуществляется только в судебном порядке

	Конкретная финансовая ответственность заинтересованного лица или руководителя учреждения за убытки, понесенные в результате совершения сделки, в которой имеется заинтересованность, совершенной без одобрения наблюдательного совета
	

	Право  дачи задания учреждению
	

	Отсутствие необходимости финансировать деятельность учреждения, за исключением деятельности по исполнению задания учредителя и программ развития учреждения
	Необходимость финансирования исполнения заданий учредителя, программ развития учреждения, отсутствие права собственника на получение доходов от деятельности учреждения и использования закрепленного за ним имущества

	Отсутствие необходимости финансирования содержания имущества, сдаваемого в аренду
	Необходимость финансирования содержания имущества, используемого для исполнения заданий учредителя

	Невозможность для учреждения сдачи в аренду недвижимого или особо ценного движимого имущества, закрепленных за ним учредителем или приобретенных за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение такого имущества, без согласия учредителя 
	

	Отсутствие ответственности по обязательствам учреждения
	

	Невозможность обращения взыскания на недвижимое имущество и особо ценное движимое имущество, закрепленные учредителем или приобретенные учреждением за счет средств, выделенных учредителем на приобретение этого имущества
	Ответственность учреждения по обязательствам всем остальным принадлежащим ему имуществом

	Отсутствие возможности у учреждения  распоряжения недвижимым имуществом и особо ценным движимым имуществом, закрепленных за ним учредителем или приобретенных за счет средств, выделенных учредителем на приобретение такого имущества 
	Право учреждения самостоятельно распоряжаться всем остальным имуществом

	Право принятия решения об отнесении имущества к категории особо ценного движимого имущества
	Только в порядке, установленном Правительством Российской Федерации

	Невозможность для учреждения выступать учредителем (участником) в других юридических лицах без согласия учредителя
	Отсутствие у собственника права на дачу указаний об участии учреждения в иных юридических лицах


В целом можно сказать, что основными преимуществами создания муниципальных автономных учреждений являются отсутствие необходимости финансировать значительную часть их деятельности и возможность органов местного самоуправления в определенных формах непосредственно участвовать в управлении этими учреждениями, а также обеспечивать гарантии сохранности и отдельных видов движимого имущества. Основной недостаток – некоторое ограничение сфер деятельности автономных учреждений. В тех же сферах, где могут осуществлять свою деятельность муниципальные автономные учреждения, у них имеется больше преимуществ, чем у бюджетных учреждений и муниципальных унитарных предприятий.
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