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В настоящее время преобладающая часть организаций федеральной собственности действует в форме унитарных предприятий и бюджетных учреждений: первых насчитывается около 6,5 тыс., вторых – порядка 32 тыс. (для сравнения: акционерных обществ, контрольный пакет акций которых принадлежит Российской Федерации, – лишь около 2 тыс.). Данное обстоятельство в последние годы неоднократно объявлялось на официальном уровне одним из значимых препятствий на пути развития государственного сектора, в связи с чем столь же часто декларировалась необходимость сокращения числа бюджетных учреждений и постепенного отказа от использования правовой формы унитарного предприятия
. Исходя из нынешней численности соответствующих субъектов, очевидно, что ключевую роль в данном процессе должны играть механизмы трансформации государственных учреждений и унитарных предприя​тий в юридические лица иных организационно-правовых форм. Настоящий доклад посвящен рассмотрению двух новых механизмов такого рода: изменения вида государственного учреждения с бюджетного на автономное и преобразования унитарного предприятия в общество с ограниченной ответственностью, а также их оценке с позиций практического использования в процессе реформирования государственного сектора.
Трансформация бюджетных 
учреждений в автономные
Декларируемый на государственном уровне тезис о необходимости реформирования сети бюджетных учреждений Российской Федерации
, на наш взгляд, является обоснованным и справедливым. Актуальность данной задачи обусловлена целым рядом обстоятельств. Во-первых, в течение десятилетия, с 1994 по 2003 гг., происходило лавинообразное нарастание числа таких субъек​тов. В этот период федеральным органам исполнительной власти было предоставлено право самостоятельно принимать решения о создании подведомственных учреждений
. Данная возможность активно использовалась министерствами и ведомствами, причем зачастую вовсе не в интересах осуществления функций и решения задач государства, а с одной лишь целью получения дополнительного бюджетного финансирования
. В результате только за период с 1999 по 2003 гг. количество бюджетных учреждений на федеральном уровне увеличилось более чем в полтора раза, достигнув 37 тыс. (рис. 1). И лишь в последние три года неуклонный рост числа бюджетных учреждений сменился некоторым сокращением.
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Рис. 1. Количество федеральных государственных учреждений в России
Источники: данные Минимущества России, Минэкономразвития России.
Во-вторых, бюджетные учреждения весьма обременительны для государства. В силу своей правовой конструкции они фактически полностью подконт​рольны государству и финансируются им по смете. Поэтому деятельность каждого учреждения требует от государства определенных затрат (нередко весьма существенных), причем не только финансовых, необходимых для обеспечения его функционирования, но и организационных, связанных с осуществлением контроля над ним.

В-третьих, имеющаяся на сегодняшний день совокупность федеральных государственных учреждений является явно избыточной с позиций осуществления функций и решения задач Российской Федерации. Так, по состоянию на 2005 г. Правительственной комиссией по проведению административной реформы из рассмотренных 19 тыс. федеральных государственных учреждений лишь около половины были признаны подлежащими сохранению в федеральной собственности
. 

Сокращение массива федеральных бюджетных учреждений теоретически может осуществляться путем их ликвидации, передачи на уровень субъектов Российской Федерации или муниципальных образований, интеграции в форме слияния или присоединения, трансформации в юридические лица иных организационно-правовых форм либо перехода в частную собственность. На практике же сферы возможного использования первых двух инструментов представляются весьма ограниченными уже хотя бы потому, что они заведомо неприменимы в отношении организаций, так или иначе участвующих в решении задач и осуществлении функций Российской Федерации, а также в силу вероятного противодействия им со стороны соответственно руководства бюджетных учреждений и региональных и местных администраций. Интеграция учреждений в форме слияния или присоединения также едва ли может служить основным инструментом сокращения их количества. Проведение укрупнения целесообразно лишь при условии наличия между учреждениями тесных хозяйственных связей либо в случае осуществления ими аналогичных или близких наборов функций. При этом такие учреждения нередко находятся в разном ведомственном подчинении, что, очевидно, препятствует их интеграции. Реорганизация государственных учреждений в форме преобразования действующим законодательством не допускается
, равно как не предусмотрена и возможность смены формы собственности учреждения с государственной
 на частную.

Сказанное позволяет сделать вывод о высочайшей актуальности механизма трансформации бюджетных учреждений в автономные. Данный ме​ханизм предусмотрен Федеральным законом от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях» (далее – Закон). 

Представляется важным отметить следующие особенности института автономных учреждений (АУ) и порядка их создания.

· Имущество автономного учреждения находится в государственной собственности и принадлежит учреждению на праве оперативного управления. Данное обстоятельство, во-первых, автоматически выводит процесс наделения АУ имуществом из сферы действия законодательства о приватизации, а во-вто​рых, позволяет государству изъять излишнее, неиспользуемое либо использу​е​мое не по назначению имущество, закрепленное за учреждением либо приобретенное им за счет выделенных государством целевых средств.

· Автономные учреждения наделены более широкими полномочиями по распоряжению принадлежащим им имуществом, нежели бюджетные. Последние не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться всем имуществом, закрепленным за ними учредителем либо приобретенным за счет выделенных им целевых средств, тогда как АУ не могут без согласия учредителя распоряжаться лишь недвижимым и особо ценным движимым имуществом
. В целом, по уровню своей хозяйственной самостоятельности автономные учреждения приближаются к унитарным предприятиям.

· Автономное учреждение может быть создано путем его учреждения вновь или путем изменения типа существующего бюджетного учреждения. Ис​ходя из сказанного выше, именно второй способ образования автономных уч​реждений является базовым, поэтому законодатель уделил ему несколько большее внимание. Законом установлено, что трансформация бюджетного учреждения в автономное не является его реорганизацией, однако в этом случае применяются нормы Гражданского кодекса, гарантирующие права кредиторов юридического лица при его реорганизации. Также заметим, что создание автономного учреждения на базе бюджетного допускается только по инициативе либо с согласия самого учреждения и лишь при условии, что это не повлечет за собой нарушения конституционных прав граждан.

· В соответствии с Законом решение о создании автономного учреждения на базе имущества, находящегося в федеральной собственности, принимается Правительством Российской Федерации на основании предложений федеральных органов исполнительной власти. В то же время Федеральный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-техни​че​ской политике» устанавливает, что государственные академии наук наделены, в том числе, правом на создание, реорганизацию, ликвидацию подведомственных организаций. Не углубляясь в рассмотрение данной коллизии, отметим, что порядок, предусмотренный Законом, представляется более «правильным», по​скольку он способен обеспечить бόльшую прозрачность принятия решений.
· Помимо высшего (учредитель) и исполнительного (руководитель) уров​ней управления автономным учреждением, законом предусмотрено также обязательное наличие «промежуточного» уровня – наблюдательного совета, включающего представителей государства и общественности (а также, возможно, трудового коллектива). Наблюдательный совет формально признается ру​ко​водящим органом, тогда как фактически он является, скорее, органом совещательным: по большинству вопросов своей компетенции он дает рекомендации и заключения, которые могут учитываться либо не учитываться руководителем и учредителем АУ.

· Пожалуй, наиболее существенное отличие автономного учреждения от бюджетного лежит в области финансового обеспечения их деятельности со стороны государства: в отношении бюджетных учреждений установлен сметный порядок финансирования, тогда как деятельность АУ, осуществляемая по заданиям государства-учредителя, может финансироваться в форме бюджетных субвенций, субсидий, а также иными допускаемыми законом способами.

· Еще одно принципиальное отличие автономного учреждения от бюджетного состоит в том, что по обязательствам последнего при недостаточности находящихся в его распоряжении денежных средств государство несет субсидиарную ответственность, тогда как в отношении обязательств АУ ответственность государства не предусмотрена.

Конструкцию ответственности автономного учреждения, вообще говоря, следует признать весьма специфичной: АУ отвечает по своим обязательствам не всем принадлежащим ему имуществом, а лишь его частью, остающейся за вычетом недвижимого и особо ценного движимого имущества, закрепленного за ним учредителем или приобретенного автономным учреждением за счет целевых средств, выделенных ему учредителем. При этом необходимо заметить, что в законе отсутствует явное требование о раскрытии автономным учреждением информации о составе и объемах имущества, на которое может быть обращено взыскание.

С точки зрения государства трансформация бюджетных учреждений в автономные выгодна по следующим причинам:

· отказ от сметного порядка финансирования позволяет ожидать снижения уровня затрат государства (прежде всего, организационных), связанных с обеспечением функционирования учреждения;

· правовая конструкция автономного учреждения ограждает государство от возможных трат по погашению его обязательств и одновременно фактически исключает возможность неконтролируемой утраты принадлежащего ему недвижимого и наиболее ценного движимого имущества.

С позиций самого учреждения основная выгода от перехода из бюджетной формы в автономную, на наш взгляд, состоит в повышении уровня хозяйственной самостоятельности.

Вместе с тем необходимо выделить следующие недостатки правовой конструкции автономного учреждения.

· Нерациональным и избыточным следует признать обязательное для всех автономных учреждений требование о формировании наблюдательного со​вета. Как уже отмечалось, по своей сути данный орган является скорее совещательным, чем руководящим; те же немногочисленные вопросы, по которым наблюдательный совет действительно принимает управленческие решения (совершение крупных сделок и сделок с заинтересованностью, проведение аудита и утверждение аудиторской организации), вполне могут быть включены в сферу компетенции учредителя. Делегирование представителей в наблюдательные советы АУ потребует от государства существенных организационных и финансовых издержек (о чем, в частности, красноречиво свидетельствует опыт функционирования акционерных обществ с государственным участием в капитале). Поэтому представляется целесообразным отказаться от обязательного требования о формировании в каждом автономном учреждении наблюдательного со​вета, оставив данный вопрос на усмотрение учредителя. Можно также сохранить данное требование лишь в отношении крупных учреждений (например, располагающих активами балансовой стоимостью свыше 30 млн. руб.).
· Схема ответственности автономного учреждения потенциально затруд​няет поиск внешних источников финансирования и привлечение кредитных ресурсов и, вообще говоря, может служить причиной настороженного от​но​ше​ния к АУ со стороны вероятных контрагентов. Для смягчения возможных негативных эффектов, на наш взгляд, следует установить требование об обязательном раскрытии автономным учреждением информации о составе иму​щест​ва, на которое может быть обращено взыскание.

В силу выделенных выше особенностей трансформация бюджетных учреждений в автономные целесообразна в тех случаях, когда учреждение задействовано в осуществлении государственных функций и одновременно с этим активно выполняет работы в интересах бизнеса. При этом очевидно, что рассмотренный механизм не позволяет в полной мере решить задачу сокращения сети бюджетных учреждений. В частности, он неприменим в отношении учреждений, излишних с позиций осуществления государственных функций, а также фактически переориентировавших свою деятельность на из​влечение прибыли. Поэтому представляется необходимым дополнительно сфор​мировать следующие механизмы трансформации государственных учреждений:

· преобразование учреждений в хозяйственные общества со 100-про​центным участием государства;

· передача учреждений в частную собственность.
Преобразование унитарных 
предприятий в общества 
с ограниченной ответственностью
На протяжении последнего десятилетия на государственном уровне принят курс на масштабное сокращение числа унитарных предприятий, предусматривающий в перспективе практически полное прекращение использования данной организационно-правовой формы. При этом необходимо отметить, что до момента вступления в силу Федерального закона от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» данный курс был объективно обусловлен причинами организационно-экономического характера. Государство, являясь учредителем и собственником имущества унитарных предприятий, практически не имело возможности контролировать их деятельность, что становилось причиной многочисленных злоупотреблений, нецелевого использования ресурсов, а нередко и их хищения и, как следствие, обуславливало крайне низкую эффективность профильного использования государственного имущества. Однако принятие названного закона, а также ряда других актов, привело к принципиальному улучшению ситуации в данной сфере. В настоящее время по объему предоставленных учредителю управленческих полномочий унитарное предприятие практически не отличается от других видов коммерческих организаций, а по уровню требований в отношении открытости и прозрачности деятельности заметно уступает лишь открытому акционерному обществу. 

Действующим законодательством предусмотрен достаточно широкий спектр возможных инструментов сокращения численности федеральных государственных унитарных предприятий (ФГУП):

· ликвидация;

· реорганизация в форме слияния или присоединения;

· передача в собственность субъектов Российской Федерации или муниципальных образований;

· преобразование в открытые акционерные общество со 100-процент​ным участием государства (акционирование);

· преобразование в учреждения;

· трансформация в казенные предприятия.

Указанные инструменты достаточно активно применяются на практике, что позволило в течение последнего десятилетия сократить количество ФГУП более чем в 2,5 раза (рис. 2). 
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Рис. 2. Количество федеральных государственных унитарных предприятий 
в России

Источники: данные Мингосимущества России, Минимущества России, Минэкономразвития России.
Уместным будет заметить, что в 1999 г. количество федеральных государственных учреждений превышало число ФГУП в 1,6 раза, тогда как в 2006 г. – уже в 4,5 раза.

Таким образом, на сегодняшний день нет потребности в скорейшем сокращении числа ФГУП, а для постепенного уменьшения их количества вполне достаточно имеющихся инструментов. Следовательно, необходимость в формировании дополнительных инструментов трансформации унитарных предприятий отсутствует. 

Перейдем собственно к рассмотрению механизма преобразования унитарных предприятий в общества с ограниченной ответственностью (ООО) со 100-процентным участием государства, который предложен Минэкономразвития России в 2006 г. в рамках законопроекта «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “О приватизации государственного и муниципального имущества”, Федеральный закон “Об оценочной деятельности в Российской Федерации” и Федеральный закон “Об акционерных обществах”». 

· Преобразование унитарного предприятия в ООО, равно как и его акционирование, по своей сути является приватизацией имущественного комп​лекса предприятия
. Поэтому предполагается, что процедуры применения обоих механизмов будут практически аналогичными (за исключением специфических действий, связанных с выпуском акций).

· Планируется установить жесткий верхний предел величины предприя​тий для применения механизма их преобразования в ООО (балансовая стоимость основных средств предприятия – 500 млн. руб., размер уставного капитала создаваемого общества – 5 млн. руб.), который одновременно будет являться нижним пределом для использования механизма акционирования. Таким об​ра​зом, введение нового инструмента, как ни странно, не увеличит выбор допусти​мых путей трансформации ФГУП, поскольку в отношении каждого конкретного предприятия будет возможно либо преобразование в ООО, либо акционирование. 

· В случае, если приватизация 100% долей ООО осуществляется в году, следующем за годом, когда это общество было создано путем преобразования ФГУП, указанные доли не должны включаться в прогнозный план (программу) приватизации федерального имущества. Ввиду того, что процедура формирования прогнозного плана является весьма длительной и непростой, данное обстоятельство способно заметно облегчить процесс разгосударствления ФГУП. 

В целом в отношении предлагаемого механизма трансформации можно сделать следующие основные выводы.

· Жесткое разграничение сфер возможного применения механизмов преобразования унитарных предприятий в открытые акционерные общества и в общества с ограниченной ответственностью в зависимости от размера преобразуемых предприятий представляется неоправданным, поскольку относительно небольшие компании могут быть гораздо более заинтересованы в обеспечении открытости и прозрачности своей деятельности и ориентированы на публичное размещение ценных бумаг, нежели более крупные предприятия. Представляется целесообразным вместо нынешнего жесткого барьера установить «буферную зону»: если размер подлежащих приватизации активов унитарного предприятия превышает установленный законом минимальный размер ус​тавного капитала открытого акционерного общества и при этом не превосходит некий экономически обоснованный предел (например, 500 млн. руб.), то приватизация предприятия может осуществляться как посредством его акционирования, так и путем преобразования в общество с ограниченной ответственностью.

· В нынешнем своем виде предлагаемый механизм не может существенным образом отразиться на темпах сокращения численности ФГУП, од​нако при этом он способен ускорить процесс последующего разгосударствления образуемых обществ. С учетом данного обстоятельства, а также особенностей правовой формы ООО использование данного механизма будет це​лесообразным в отношении предприятий, которые не участвуют в осуществлении государственных функций и не заинтересованы в публичном размещении ценных бумаг и обеспечении открытости своей деятельности. В то же время преобразование ФГУП в ООО вне связи с их последующей приватизацией, скорее всего, будет являться неоправданным.
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В заключение еще раз подчеркнем, что на сегодняшний день объективно нет необходимости в формировании нового механизма преобразования унитарных предприятий в ООО. Вероятнее всего, именно по этой причине с начала прошлого года отсутствует сколько-нибудь заметное продвижение в законодательном оформлении данного механизма.
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� Здесь и далее, говоря об унитарных предприятиях, мы имеем в виду исключительно предприятия, основанные на праве хозяйственного ведения.


� См., например, Бюджетное послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию о бюджетной политике в 2007 г. от 30 мая 2006 г.


� Постановление Правительства Российской Федерации от 10 февраля 1994 г. № 96 «О делегировании полномочий Правительства Российской Федерации по управлению и распоряжению объектами федеральной собственности», утратившее силу в со�ответ�ст�вии с постановлением Правительства Российской Федерации от 14 апреля 2003 г. № 217.


� Подробнее об этом см., например, материал Минимущества России к заседанию Правительства Российской Федерации 6 февраля 2003 г. «О мерах по повышению эффективности управления федеральной собственностью и о критериях ее оценки».


� Подробнее об этом см., например, материал Минэкономразвития России к заседанию Правительства Российской Федерации 17 марта 2005 г. «О мерах по повышению эффективности управления федеральной собственностью».


� Федеральный закон от 12 января 1996 г. №7-ФЗ «О некоммерческих организациях» устанавливает, что преобразование государственных или муниципальных учреждений в некоммерческие организации иных форм или хозяйственное общество допускается в случаях и в порядке, которые установлены законом. При этом в рамках действующего законодательства соответствующие нормы отсутствуют. 


� Здесь и далее, говоря о государственной собственности, мы подразумеваем также и муниципальную собственность.


� В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 31 мая 2007 г. включению в состав такого имущества подлежит движимое имущество, балансовая стоимость которого превышает 50 тыс. руб., иное движимое имущество, без которого осуществление федеральным автономным учреждением своей основной деятельности будет существенно затруднено, а также имущество, отчуждение которого осуществляется в специальном порядке, установленном законами и иными нормативными правовыми актами.


� В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» приватизацией является возмездное отчуждение государственного (муниципального) имущества в собственность физических и (или) юридических лиц. В рамках обоих названных механизмов находящееся в государственной (муниципальной) собственности имущество унитарного предприятия отчуждается в собственность создаваемого общества и возмещается акциями либо долями последнего.





404
500
499

_1265795043.doc
[image: image1.bmp][image: image2.bmp][image: image3.bmp][image: image4.bmp][image: image5.bmp][image: image6.bmp]

0







2000







4000







6000







8000







10000







12000







14000







16000







18000







1998







1999







2000







2001







2002







2003







2004







2005







2006







2007












_1265794915.doc
[image: image1.bmp][image: image2.bmp][image: image3.bmp][image: image4.bmp]

 0







  5000







  10000







  15000







  20000







  25000







  30000







  35000







  40000







1999







2000







2001







2002







2003







2005







2006












