
1. Анализ законодательных актов, 
регулирующих правовое положение 
государственных учреждений

1.1. Общие вопросы правового регулирования 
государственных учреждений 
в Российской Федерации

1.1.1. Общие положения

Общие положения об учреждении содержатся в Гражданском кодексе Российской Федерации и Федеральном законе Российской Федерации от 12.01.1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (с изменениями и дополнениями на 08.07.1999 г.), а особенности правового положения отдельных видов учреждений определяются специальными законами и иными правовыми актами. Так, в настоящее время действуют: 

Закон Российской Федерации от 10.07.1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (с изменениями и дополнениями на 13.02.2002 г.);

Федеральный закон Российской Федерации от 22.08.1996 г. № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (с изменениями и дополнениями на 30.12.2001 г.);

Федеральный закон Российской Федерации от 23.08.1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике» (с изменениями и дополнениями на 30.12.2001 г.);

Федеральный закон Российской Федерации от 29.12.1994 г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле»;

Федеральный закон Российской Федерации от 26.05.1996 г. № 54-ФЗ «О музейном фонде и музеях в Российской Федерации»;

Федеральный закон Российской Федерации от 14.04.1999 г. № 77-ФЗ «О ведомственной охране»;

Закон Российской Федерации от 09.10.1992 г. № 3612-1 «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» (с изменениями и дополнениями на 30.12.2001 г.);

Закон Российской Федерации от 28.06.1991 г. № 1499-1 «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» (с изменениями и дополнениями на 01.07.1994 г.); 

Закон Российской Федерации от 22.07.1993 г. № 5487-1 «Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан» (с изменениями и дополнениями на 02.12.2000 г.).

Учредителями вновь создаваемых организаций являются, как правило, либо государство, либо муниципальные образования. Поэтому их называют бюджетными учреждениями. Можно выделить следующие их типы: учреждения образования, культуры, здравоохранения, социальной помощи, науки, вневедомственной охраны. 

Осуществляя свою деятельность на основании вышеуказанных законов, эти учреждения в своей деятельности руководствуются Типовыми (примерными) положениями об определенном типе учреждения (табл. 1), которые утверждаются: 

· на федеральном уровне – постановлением Правительства РФ или постановлением (распоряжением, приказом) соответствующего органа исполнительной власти – Министерства (ведомства), реже указами Президента РФ;

· на региональном уровне – постановлением (решением) Администрации области, края, района; 

· на муниципальном уровне – постановлением (решением) Администрации муниципального образования.

Таблица 1

Виды бюджетных учреждений

	
	Федеральный уровень
	Региональный 
уровень
	Муниципальный 
уровень

	Здравоохранение
	1) Общее положение о страховых медицинских организациях, утверждено Постановлением Правительства РФ от 23.01.1992 № 41

2) Устав Федерального фонда обязательного медицинского страхования, утвержден Постановлением Правительства РФ от 29.07.1998 № 857

3) Положение о Территориальном фонде обязательного медицинского страхования, утверждено Постановлением ВС РФ от 24.02.1993 № 4543-1

4) Номенклатура учреждений здравоохранения, утверждена Приказом Минздрава России от 3.11.1999 № 395

5) Примерный устав государственного (муниципального) учреждения. Приложение к совместному письму Министерства здравоохранения Российской Федерации от 31.12.1993 № 04-16/74-16 и Государственного комитета Российской Федерации по управлению государственным имуществом от 13.01.1994 № 0К-6/234
	1) Положение о страховых медицинских организациях, утверждено Постановлением Администрации Волгоградской области от 20.08.1992 № 248

2) Устав Томского территориального фонда обязательного медицинского страхования, утвержден Постановлением Администрации Томской области от 25.01.1999 № 20

3) Примерный устав муниципального медицинского учреждения «Амбулатория» (общепрактикующих/семейных врачей), утвержден Постановлением Администрации Алтайского края от 25.09.1995 № 379

4) Примерный устав государственного аптечного учреждения, утвержден Постановлением Главы администрации Омской области от 22.01.1997 № 33-п 
	1) Типовой устав муниципального медицинского учреждения, утвержден Постановлением Администрации г. Волгограда от 26.02.1996 № 109

2) Типовой устав муниципального учреждения здравоохранения, утвержден Постановлением Администрации г. Кемерово от 07.05.1998 № 65

3) Типовой устав муниципального лечебно-профилактического учреждения, утвержден Постановлением Администрации г. Нижнего Новгорода от 26.11.1997 № 76

	Социальная сфера
	1) Примерное положение о Центре социального обслуживания граждан пожилого возраста и инвалидов, утверждено Постановлением Минтруда и социального развития РФ от 8.07.1997 № 36

2) Примерное положение об учреждении социальной помощи, для лиц без определенного места жительства и занятий, утверждено Постановлением Правительства РФ от 8.06.1996 № 670

3) Примерное положение о социально-реабилитационном центре для несовершеннолетних, утверждено Постановлением Правительства от 27.11.2000 № 896

4) Примерное положение о социальном приюте для детей, утверждено Постановлением Правительства от 27.11.2000 № 896

5) Примерное положение о центре помощи детям, оставшимся без попечения родителей, утверждено Постановлением Правительства от 27.11.2000 № 896 
	1) Устав Фонда социальной поддержки населения Томской области, утвержден Постановлением Администрации Томской области от 26.09.1996 № 270

2) Примерное положение о комплексном центре социального обслуживания населения, утверждено Постановлением Главы администрации Владимирской области от 05.07.1997 № 424
	1) Устав муниципального учреждения «Томский городской центр льгот и субсидий», утвержден Постановлением Главы администрации г. Томска от 8.06.1999 № 393

2) Устав «Фонда социальной поддержки населения Волгограда», утвержден Постановлением Главы администрации г. Волгограда от 23.02.2000 № 222

3) Устав муниципального учреждения «Центр социальной помощи», утвержден Постановлением Мэра г. Калининграда от 26.11.1997 № 3125 

	Образование
	1) Типовое положение об образовательном учреждении среднего профессионального образования (среднем специальном учебном заведении), утверждено Постановлением Правительства РФ от 3.03.2001 № 160

2) Типовое положение об образовательном учреждении высшего профессионального образования (высшем учебном заведении) РФ, утверждено Постановлением Правительства РФ от 5.04.2001 № 264 

3)Типовое положение о военном образовательном учреждении высшего профессионального образования, утверждено Постановлением Правительства РФ от 18.06.1999 № 650

4) Типовое положение об образовательном учреждении дополнительного профессионального образования (повышения квалификации) специалистов, утверждено Постановлением Правительства РФ от 26.06.1995 № 610

5) Типовое положение об образовательном учреждении дополнительного образования детей, утверждено Постановлением Правительства РФ от 7.03.1995 № 233

6) Типовое положение о кадетской школе (кадетской школе - интернате), утверждено Постановлением Правительства РФ от 15.11.1997 № 1427

7) Типовое положение о межшкольном учебном комбинате, утверждено Постановлением Правительства РФ от 30.12.1999 № 1437

8) Типовое положение о филиалах высших учебных заведений, подведомственных федеральным органам исполнительной власти, утверждено Приказом Минобразования от 16.03.1999 № 643

9) Типовое положение об общеобразовательной школе-интернате с первоначальной летной подготовкой, утверждено Постановлением Правительства РФ от 5.09.1998 № 1046

10) Типовое положение об образовательном учреждении для детей, нуждающихся в психолого-педагогической и медико-социальной помощи, утверждено Постановлением Правительства РФ от 31.07.1998 № 867

11) Типовое положение об образовательном учреждении для детей дошкольного и младшего школьного возраста, утверждено Постановлением Правительства РФ от 19.09.1997 № 1204

12) Типовое положение о дошкольном образовательном учреждении, утверждено Постановлением Правительства РФ от 1.07.1995 № 677

13) Типовое положение об образовательном учреждении для детей - сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, утверждено Постановлением Правительства РФ от 1.07.1995 № 676

14) Типовое положение об общеобразовательной школе – интернате, утверждено Постановлением Правительства от 26.06.1995 РФ № 612

15) Типовое положение о вечернем (сменном) общеобразовательном учреждении, утверждено Постановлением Правительства РФ от 3.11.1994 № 1237

16) Типовое положение о филиалах государственных образовательных учреждений среднего профессионального образования, утверждено приказом Минобразования России от 25.07.2000 № 2311 
	1) Типовое положение об общеобразовательном учреждении с углубленным изучением иностранных языков, утверждено приказом Управления народного образования администрации Приморского края от 28.08.1996 № 330-а

2) Положение о республиканской специальной общеобразовательной школе закрытого типа для детей с девиантным  поведением, утверждено постановлением Правительства Республики Саха (Якутия) от 24.07.1998 № 340


	1) Устав муниципального образовательного учреждения высшего и среднего профессионального образования «Волгоградский муниципальный институт искусств имени П.А. Серебрякова», утвержден Постановлением Главы администрации г. Волгограда от 23.11.2000 № 1535 

2) Положение о муниципальной экспериментальной площадке в системе образования города Архангельска, утверждено Решением Архангельского городского Совета депутатов от 11.04.2000 № 71 

3) Положение об организации работы лицейских и гимназических классов в общеобразовательных учреждениях города, утверждено Постановлением Мэра г. Архангельска от 31.10.2000 № 255

4) Положение о муниципальном образовательном учреждении средней общеобразовательной школе (комплексе) № 44, утверждено Решением Ивановской городской Думы от 25.05.1999 № 242

	Культура
	1) Положение о театре в РФ, утверждено Постановлением Правительства РФ от 25.03.1999 № 329

2) Положение об основах хозяйственной деятельности и финансирования организаций культуры и искусства, утверждено Постановлением Правительства РФ от 26.06.1995 № 609
	1) Положение об основах хозяйственной деятельности и финансирования организаций культуры и искусства в крае, утверждено Постановлением Администрации Алтайского края от 03.01.1996 № 2 

2) Устав региональной государственной телерадиовещательной компании «Мурман», утвержден Постановлением Главы администрации Мурманской области от 23.05.1996 № 170
	1) Положение об основах хозяйственной деятельности и финансирования организаций культуры и искусства, утверждено Постановлением г. Томска от 06.09.1995 № 351

2) Устав муниципального учреждения культуры «Симфонический оркестр», утвержден Постановлением Мэра г. Калининграда от 23.07.1998 № 2335

	Наука
	1) Порядок присвоения статуса государственного научного центра Российской Федерации, утвержден Указом Президента РФ от 22.06.1993 № 939
	1) Положение научно-технического бюро изучения проблем функциональной устойчивости и защиты объектов «Циклон», утвержден постановлением Главы администрации Липецкой области от 05.05.1995 № 210

2) Положение о центре научного обеспечения агропромышленного комплекса Амурской области, утверждено Постановлением Главы Администрации Амурской области и Дальневосточного отделения РАН от 13.03.1995 № 118
	

	Вневедомственная охрана
	1) Положение о вневедомственной охране при органах внутренних дел Российской Федерации, утверждено Постановлением Правительства РФ от 14.08.1992 № 589 
	1) Положение об управлении вневедомственной охраны при управлении внутренних дел Волгоградской области, утверждено Постановлением Администрации Волгоградской области от 5.02.1997 № 72
	


С 1 января 2000 г. вступил в действие Бюджетный кодекс Российской Федерации (Федеральный закон РФ от 31.07.1998 г. № 145-ФЗ с изменениями и дополнениями от 30.12.2001 г.), который должен был бы внести определенность в правовое положение бюджетных учреждений и, в первую очередь, в правоспособность бюджетных учреждений как субъектов гражданского права. Однако определенности нет, и многие нормы бюджетного законодательства противоречат нормам гражданского.

1.1.2. Понятие бюджетного учреждения

Законодательное определение учреждения содержится в ст. 120 ГК РФ и ст. 9 Федерального закона «О некоммерческих организациях». В соответствии с этими нормами учреждением является некоммерческая организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая этим собственником полностью или частично. 

Определение бюджетного учреждения дано в ст. 161 Бюджетного кодекса РФ, которое определяет бюджетное учреждение как организацию, созданную органами государственной власти или органами местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных, научно-технических или иных функций некоммерческого характера, деятельность которой финансируется из соответствующего бюджета или бюджета государственного внебюджетного фонда на основе сметы доходов и расходов. Бюджетное учреждение является получателем средств из бюджета и имеет право на их получение в соответствии с бюджетной росписью на соответствующий год (ст. 162 БК РФ). Смета же представляет собой финансовый план определенного учреждения, расходование средств по которому происходит в соответствии с их целевым назначением.

Исходя из этого, можно сделать вывод, что бюджетным является учреждение, обладающее в совокупности такими признаками, как: 1) созданное органами государственной власти или местного самоуправления, 2) созданное для выполнения функций некоммерческого характера и 3) финансируемое за счет средств бюджета или за счет средств внебюджетного фонда на основе сметы доходов и расходов 

Однако наличие бюджетного финансирования является необязательным условием, что характерно, например, для подразделения вневедомственной охраны.

1.1.3. Правовое положение бюджетных учреждений

Учреждения создаются собственником имущества для определенной деятельности некоммерческого характера. Собственником в данном случае может выступать государство, муниципальные образования, юридические и физические лица. Учреждение может быть создано совместно несколькими собственниками (например, п. 1 ст. 11 Закона РФ «Об образовании»).

Государственное учреждение как юридическое лицо возникает на основе распорядительного акта органа государственной власти или управления. 

От имени Российской Федерации, субъектов Российской Федерации решения о создании бюджетного учреждения принимают соответствующие уполномоченные государственные органы, а от имени муниципальных образований – органы местного самоуправления. 

Так, в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 10.02.1994 г. № 96 «О делегировании полномочий Правительства РФ по управлению и распоряжению объектами федеральной собственности», право выступать учредителями финансируемых собственниками учреждений от имени Российской Федерации предоставлено федеральным органам исполнительной власти, на которые возложены полномочия по координации и регулированию деятельности в соответствующих отраслях (сферах управления), тогда как произвести передачу имущества учреждению в оперативное управление поручено Государственному комитету Российской Федерации по управлению государственным имуществом – Министерству имущественных отношений РФ (Указ Президента РФ от 17.05.2000 г. № 867 «О структуре органов федеральной исполнительной власти»).

В соответствии с п. 2 ст. 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях» учреждения 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, зашиты прав, законных интересов граждан и организаций, разрешения споров и конфликтов, оказания юридической помощи, а также в иных целях, направленных на достижение общественных благ. 

Правовой основой деятельности учреждения являются его учредительные документы.

Учредительным документом организации, как правило, является устав, утверждаемый собственником (при совместном учредительстве – всеми собственниками). В случаях, когда планируется создание нескольких учреждений, выполняющих однородные функции, возможно утверждение примерного устава. Так, Постановлением Правительства РФ от 13 декабря 1995 г. № 1233 утвержден Примерный устав региональной государственной телерадиовещательной организации. Учреждение также может действовать на основании положения об организациях данного вида (п. 1 ст. 52 ГК): в настоящее время изданы типовые положения об учреждении начального профессионального образования (постановление Правительства РФ от 05.06.1994 г. № 650), об общеобразовательном учреждении (постановление Правительства от 31.08.1994 г. № 1008), об образовательном учреждении среднего профессионального образования (постановление Правительства от 14.10.1994 г. № 1168) и др.

1.1.4. Правоспособность бюджетных учреждений

В соответствии со статьей 49 ГК РФ под правоспособностью юридического лица понимается способность иметь гражданские права, соответствующие целям деятельности, предусмотренным в его учредительных документах, и нести связанные с этой деятельностью обязанности. 

Правоспособность юридического лица возникает в момент его создания (п. 2 ст. 51 ГК РФ) и прекращается в момент завершения его ликвидации (п. 8 ст. 63 ГК РФ).

Законодательство в отношении учреждений проводит принцип строго специальной правоспособности: содержание правоспособности бюджетных учреждений в соответствии с законом, уставом или положением о них определяется теми конкретными целями, для достижения которых они созданы. Именно поэтому правоспособность бюджетных учреждений является специальной. 

В рамках специальной правоспособности бюджетным учреждениям, основная деятельность которых направлена на достижение социальных, культурных, образовательных, научных целей, развитие физической культуры и спорта, удовлетворение духовных и иных нематериальных потребностей граждан, а также на иные цели достижения общественных благ, может быть предоставлено право заниматься предпринимательской деятельностью, то есть деятельностью, приносящей доходы, если это отображено в учредительных документах. Осуществлять предпринимательскую деятельность учреждение может лишь в том случае, если это способствует достижению целей, ради которых она создана.

Федеральным законом «О некоммерческих организациях» определены возможные направления предпринимательской деятельности учреждений, в том числе:

· приносящее прибыль производство товаров, услуг и работ, отвечающих целям деятельности некоммерческих организаций;

· приобретение и реализация ценных бумаг, имущественных и неимущественных прав;

· участие в хозяйственных обществах и в товариществах на вере в качестве вкладчика.

Специальными нормативными актами об отдельных видах учреждений могут быть установлены ограничения на предпринимательскую деятельность отдельных видов учреждений. 

Иначе говоря, бюджетные учреждения не могут осуществлять такие виды предпринимательской деятельности, как: 

· коммерческое представительство, 

· финансирование под уступку денежного требования, 

· доверительное управление имуществом, 

· быть участником договора коммерческой концессии. 

Во всех указанных случаях кодексом предусмотрены специальные субъекты, которые вправе заниматься данными видами деятельности (банки, граждане, зарегистрированные в качестве предпринимателей без образования юридического лица, коммерческие организации и т.п.). 

1.1.5. Права и обязанности бюджетных учреждений

П. 1 ст. 163 БК РФ определяет права бюджетных учреждений. Получатели средств из бюджета имеют право на:

· своевременное получение и использование бюджетных средств в размере, утвержденном бюджетной росписью с учетом сокращений и индексации;

· своевременное доведение уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств;

· компенсацию в размере недофинансирования.

П. 2 этой статьи устанавливает обязанности бюджетных учреждений. Получатели бюджетных средств обязаны:

· своевременно подавать бюджетные заявки или иные документы, подтверждающие право на получение бюджетных средств;

· эффективно использовать бюджетные средства в соответствии с их целевым назначением;

· своевременно и в полном объеме возвращать бюджетные средства, предоставленные на возвратной основе;

· своевременно и в полном объеме вносить плату за пользование бюджетными средствами, предоставленными на возмездной основе;

· своевременно представлять отчет и иные сведения об использовании бюджетных средств.

Учреждение также не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете (п. 1 ст. 298 ГК РФ).

То есть, по общему правилу, учреждение самостоятельно не может распоряжаться (сдавать в аренду, предоставлять в залог, продавать и т.п.) имуществом, закрепленным за ним собственником или приобретенным за счет средств, выделенных собственником по смете. Оно вправе использовать только денежные средства, выделенные по смете, причем в строгом соответствии с их целевым назначением. При этом из общего правила имеются исключения. Так, в соответствии с п. 4 ст. 27 Закона РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» высшее учебное заведение вправе выступить в качестве арендодателя закрепленного за ним имущества. В частности, государственные и муниципальные высшие учебные заведения вправе сдавать такое имущество в аренду без права выкупа с согласия ученого совета высшего учебного заведения по ценам, которые не могут быть ниже цен, сложившихся в данном регионе. При этом получение какого-либо согласия собственника на эти действия не требуется.

Однако на протяжении последних лет свобода учреждений в распоряжении средствами, полученными от аренды государственного имущества, ограничивается законами о бюджете. 

Например, ст. 21 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2001 год» установлено, что в 2001 г. доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в федеральной собственности и переданного в оперативное управление научным, образовательным учреждениям, учреждениям здравоохранения, государственным учреждениям культуры и искусства, государственным архивным учреждениям, организациям Министерства обороны Российской Федерации и Министерства путей сообщения Российской Федерации, а также организациям научного обслуживания Российской академии наук и отраслевых академий наук, имеющим государственный статус и финансируемым за счет средств федерального бюджета на основании смет доходов и расходов, учитываются в полном объеме при подсчёте доходов федерального бюджета и отражаются в сметах доходов и расходов указанных учреждений и организаций. 

Поступившие средства отражаются на лицевых счетах указанных бюджетных учреждений, открытых в органах федерального казначейства, и направляются на содержание и развитие их материально-технической базы в качестве дополнительного источника бюджетного финансирования сверх установленных Федеральным бюджетом сумм.

Ст. 118 БК РФ вводит еще одно ограничение: бюджетные учреждения не имеют права получать кредиты у кредитных организаций и других физических и юридических лиц, за исключением ссуд из бюджетов и государственных внебюджетных фондов. Единственное исключение из этого правила установлено ст. 237 БК РФ и допускается лишь в случае, если имеет место недофинансирование учреждения из бюджета в объеме 25% и более, а также задержка в отправлении бюджетных средств продолжительностью более двух месяцев. 

Как отмечалось выше, ограничение для бюджетных учреждений на привлечение денежных средств кредитных организаций, иных юридических и физических лиц введено Бюджетным кодексом РФ. В специальных нормативных актах, регулирующих правовое положение отдельных видов учреждений, как правило, предусмотрена возможность банковского кредитования (например, ст. 32 Закона РФ «Об образовании», ст. 28 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»). Но в отношении бюджетных учреждений нормы Бюджетного кодекса РФ имеют приоритетное значение (как нормы специального характера).

1.1.6. Налогообложение бюджетных учреждений

Согласно действующему законодательству бюджетные учреждения, как правило, не являются плательщиками налогов и сборов. Однако в ряде случаев бюджетные учреждения могут признаваться налогоплательщиками.

Так, при осуществлении предпринимательской деятельности к бюджетным учреждениям применяется общий режим налогообложения: обязанность по исчислению, предоставлению отчетности и уплате НДС, налога на пользователей автодорог, налога на прибыль.

Согласно Инструкции ГНС РФ от 20.08.1998 № 48 «О порядке исчисления и уплаты в бюджет налога на прибыль бюджетными организациями (учреждениями) и представления отчетности в налоговые органы» (с изменениями и дополнениями на 12.01.1999 г.) бюджетные организации, имеющие доходы от предпринимательской деятельности и другие доходы, выплачивают налог на прибыль с суммы превышения доходов над расходами.

Однако из общего правила есть исключение, и это связано с определением понятия предпринимательской деятельности для сфер образования и культуры.

Так, например, если доход от оказания платных услуг и внереализационные расходы бюджетных учреждений образования и культуры не превышает расходы на нужды образовательного учреждения, на развитие и совершенствование культурно-просветительских учреждений, то такая деятельность не рассматривается в качестве предпринимательской и не облагается налогом на прибыль.

Дополнительные льготы, связанные со здравоохранением, установлены и московским законодательством. Речь идет о Законе от 22 декабря 1999 г. № 39 г. Москвы «О ставках и льготах по налогу на прибыль», направленном на поддержку благотворительности и инвестиционной деятельности. Согласно п. 1 ст. 3 Закона налогооблагаемая прибыль уменьшается (в пределах 5%) на суммы взносов, направленных на благотворительные цели предприятиям, учреждениям и организациям здравоохранения. При этом получателями средств должны быть организации, резиденты Москвы, прошедшие государственную регистрацию и вставшие на учет в налоговых органах города.

Что касается налога на добавленную стоимость, то Налоговый кодекс РФ не оперирует понятиями «бюджетные учреждения», «целевые средства», «предпринимательская деятельность» и жестко оговаривает перечень работ и услуг, освобождаемых от НДС (ст. 149). Среди них:

· медицинские товары отечественного и зарубежного производства по перечню, утверждённому Правительством РФ;

· медицинские услуги, оказываемые медицинскими организациями (учреждениями);

· услуги по уходу за больными, инвалидами и престарелыми, предоставляемые государственными и муниципальными учреждениями социальной защиты;

· услуги по содержанию детей в дошкольных учреждениях, проведению занятий с несовершеннолетними детьми в кружках, секциях (включая спортивные) и студиях;

· услуги в сфере образования, предоставленные некоммерческими образовательными организациями по проведению учебно-производственного (по направлениям основного и дополнительного образования, указанным в лицензии) или воспитательного процесса, за исключением консультативных услуг и услуг по сдаче в аренду помещений;

· реализация продуктов питания, непосредственно произведенных студенческими и школьными столовыми, столовыми других учебных заведений, столовыми медицинских организаций, детских дошкольных учреждений;

· услуги по сохранению, комплектованию и использованию архивов, оказываемые архивными учреждениями и организациями;

· услуги, оказываемые уполномоченными в соответствующей сфере деятельности органами, за которые взимается государственная пошлина: все виды лицензионных, регистрационных и патентных пошлин и сборов, а также пошлины и сборы, взимаемые государственными органами, органами местного самоуправления, иными уполномоченными органами и должностными лицами при предоставлении организациям и физическим лицам определенных прав;

· услуги, оказываемые учреждениями культуры и искусства; 

· продажа театральных и концертных программок, каталогов и буклетов;

· продажа входных билетов и абонементов на посещение театрально-зрелищных, культурно-просветительских и зрелищно-развлекательных мероприятий, и другие.

Таким образом, основная деятельность образовательных, медицинских учреждений и учреждений культуры освобождается от НДС в законодательном порядке.

В соответствии с п. «а» ст. 4 Закона РФ от 13.12.1991 г. № 2030-1 «О налоге на имущество предприятий» данным налогом не облагается имущество бюджетных учреждений. Эта льгота является одной из основных и предусматривается налоговым законодательством. Она работает также и в тех случаях, когда бюджетные учреждения осуществляют предпринимательскую деятельность и приобретают имущество за счет доходов от этого вида деятельности.

Иная ситуация складывается с налогом на пользователей автомобильных дорог. В Законе РФ от 18.10.1991 г. № 1759-1 «О дорожных фондах в Российской Федерации» не содержится норма, предусматривающая освобождение бюджетных организаций от уплаты данного налога. Однако, учитывая тот факт, что объектом налогообложения в этом случае является выручка, полученная от реализации продукции (работ, услуг), и сумма разницы между продажной и покупной ценами товаров, реализованных в результате заготовительной, снабженческо-сбытовой и торговой деятельности, бюджетные организации, осуществляющие только деятельность, которая финансируется за счет средств бюджета на основе сметы доходов и расходов (бюджетной сметы), не уплачивают этот налог. Средства же, полученные в результате оплаты работ и услуг, предоставленных бюджетной организацией в соответствии с заключенными договорами, признаются выручкой и формируют у бюджетной организации объект обложения данным налогом.

Бюджетные учреждения не освобождаются от уплаты налога с владельцев транспортных средств и налога на приобретение автотранспортных средств. Им надлежит производить уплату в общеустановленном порядке. Не сделано исключение для бюджетных учреждений и Федеральным законом от 08.07.1999 г. № 141-ФЗ «О налоге на отдельные виды транспортных средств», согласно которому бюджетные учреждения должны были уплачивать налог на отдельные виды транспортных средств с рабочим объемом двигателя свыше 2500 см3. В настоящее время Закон № 141-ФЗ утратил силу в связи с введением в действие части второй Налогового кодекса РФ.

В отношении вопросов уплаты региональных и местных налогов и сборов, бюджетные организации руководствуются конкретными решениями органов государственной власти субъектов РФ и местного самоуправления о порядке их исчисления и уплаты, а также о порядке предоставления льгот по этим налогам. 

1.1.7. Заключение договоров бюджетными учреждениями

Бюджетные учреждения, выступая в гражданском обороте, вправе заключать от своего имени договоры купли-продажи, подряда (например, для ремонта или строительства зданий), за исключением установленных ограничений, предусмотренных законом, и оплачивать задолженность по ним из средств бюджетного финансирования или внебюджетных средств. Объем договорных обязательств, которые на себя может взять учреждение за счет финансирования из бюджета, определяется через заложенные в смете объемы расходов, утвержденные в пределах годовых назначений в соответствии с законом о бюджете на очередной финансовый год. 

Согласно п.4 ст.161 ГК при уменьшении уполномоченными органами государственной власти в установленном порядке средств соответствующего бюджета, выделенных целевым назначением для финансирования договоров, заключаемых бюджетным учреждением, последнее  должно согласовывать с партнёрами по договору новые сроки, а также, если необходимо, и другие условия договора. Противоположная сторона вправе потребовать от бюджетного учреждения только возмещения реального ущерба, причиненного изменением условий договора.

При заключении учреждениями договоров на приобретение товаров, выполнение работ или оказание услуг Бюджетным кодексом РФ установлен ряд условий.

1. Обязательное ведение реестра закупок.

В соответствии со ст. 73 БК РФ бюджетные учреждения обязаны вести реестры закупок. 

Бюджетные учреждения, осуществляющие закупки товаров, работ и услуг на сумму не более 2000 минимальных размеров оплаты труда за один вид товара или услуг (за один контракт), ведут реестры закупок, в которых должны быть указаны следующие сведения: 

· краткое наименование закупаемых товаров, работ и услуг;

· наименование и местонахождение поставщиков, подрядчиков и исполнителей услуг;

· цена и дата закупки.

2. Заключение государственного (муниципального) контракта.

В соответствии со ст. 71 БК РФ все закупки товаров, работ и услуг на сумму свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда осуществляются исключительно на основе государственных или муниципальных контрактов.

В соответствии со ст. 72 БК РФ под государственным или муниципальным контрактом понимают договор, заключенный органом государственной власти или органом местного самоуправления, бюджетным учреждением, уполномоченным органом или организацией от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования с физическими и юридическими лицами в целях обеспечения государственных или муниципальных нужд, предусмотренных в расходах соответствующего бюджета.

Государственный и муниципальный контракты включают обязательное условие о выплате неустойки при нарушении исполнителем условий контракта. К обязательным условиям относятся и требования к качеству продукции. 

Государственный и муниципальный контракты размещаются на конкурсной основе в порядке, предусмотренном Федеральным законом № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд».

1.2. Правовое регулирование 
медицинских учреждений.

1.2.1. Общие положения об учреждениях здравоохранения

Учреждения здравоохранения осуществляют свою деятельность на основании Закона РФ от 28.06.1991 г. № 1499-1 «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» (в редакции 01.07.1994 г.), Закона РФ от 22.07.1993 г. № 5487-1 «Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан» (в редакции 02.12.2000 г.). В своей деятельности учреждения здравоохранения руководствуются также Общим положением о страховых медицинских организациях, утвержденным Постановлением Правительства РФ № 41 от 23.01.1992 г.

Виды учреждений здравоохранения предусмотрены Номенклатурой учреждений здравоохранения, утвержденной Приказом Минздрава России № 395 от 3.11.1999 г.

В систему государственного здравоохранения входят:

· медицинские учреждения, предоставляющие бесплатную помощь населению;

· система государственного обязательного медицинского страхования с входящими в неё федеральными и территориальными фондами и их филиалами.

Согласно Закону РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» медицинскими учреждениями в системе медицинского страхования являются имеющие лицензии лечебно-профилактические учреждения, научно-исследовательские и медицинские институты, другие учреждения, оказывающие медицинскую помощь, а также лица, осуществляющие медицинскую деятельность как индивидуально, так и коллективно.

Сеть медицинских учреждений достаточно широка и представлена учреждениями федерального, регионального и муниципального подчинения.

1.2.2. Права и обязанности медицинских учреждений
и страховой медицинской организации

Медицинскую помощь в системе медицинского страхования оказывают медицинские учреждения с любой формой собственности, аккредитованные в установленном порядке. Они являются самостоятельно хозяйствующими субъектами и строят свою деятельность на основе договоров со страховыми медицинскими организациями.

По лицензиям медицинские учреждения реализуют программы добровольного медицинского страхования без ущерба для программ обязательного медицинского страхования.

Медицинские учреждения, выполняющие программы медицинского страхования, имеют право оказывать медицинскую помощь и вне системы медицинского страхования.

Медицинские учреждения в системе медицинского страхования имеют право на выдачу документов, удостоверяющих временную нетрудоспособность застрахованных.

Медицинские учреждения в соответствии с законодательством Российской Федерации и условиями договора несут ответственность за объем и качество предоставляемых медицинских услуг и за отказ в оказании медицинской помощи застрахованной стороне. В случае нарушения медицинским учреждением условий договора страховая медицинская организация вправе частично или полностью не возмещать затраты по оказанию медицинских услуг.

Страховая медицинская организация имеет право:

· свободно выбирать медицинские учреждения для оказания медицинской помощи и услуг по договорам медицинского страхования;

· участвовать в аккредитации медицинских учреждений;

· устанавливать размер страховых взносов по добровольному медицинскому страхованию;

· принимать участие в определении тарифов на медицинские услуги;

· предъявлять в судебном порядке иск медицинскому учреждению или (и) медицинскому работнику на материальное возмещение физического или (и) морального ущерба, причиненного застрахованному по их вине.

Страховая медицинская организация не имеет права отказать страхователю в заключении договора обязательного медицинского страхования, который соответствует действующим условиям страхования.

Страховая медицинская организация обязана:

· осуществлять деятельность по обязательному медицинскому страхованию на некоммерческой основе;

· заключать договоры с медицинскими учреждениями на оказание медицинской помощи застрахованным по обязательному медицинскому страхованию;

· заключать договоры на оказание медицинских, оздоровительных и социальных услуг гражданам по добровольному медицинскому страхованию с любыми медицинскими или иными учреждениями;

· с момента заключения договора медицинского страхования выдавать страхователю или застрахованному страховые медицинские полисы;

· осуществлять возвратность части страховых взносов страхователю или застрахованному, если это предусмотрено договором медицинского страхования;

· контролировать объем, сроки и качество медицинской помощи в соответствии с условиями договора;

· защищать интересы застрахованных.

Страховые медицинские организации для обеспечения устойчивости страховой деятельности создают резервные фонды.

1.2.3. Фонды обязательного медицинского страхования

Система обязательного медицинского страхования (ОМС) состоит из Федерального фонда и территориальных фондов обязательного медицинского страхования.

Статус Федерального фонда обязательного медицинского страхования (ФФОМС) и территориальных фондов обязательного медицинского страхования (ТФОМС) определен в Уставе Федерального фонда обязательного медицинского страхования и Положении о Территориальном фонде обязательного медицинского страхования (табл. 1). Они рассматриваются как самостоятельные некоммерческие финансово-кредитные учреждения и являются юридическими лицами.

В соответствии с Законом РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» фонды обязательного медицинского страхования предназначены для аккумулирования финансовых средств на обязательное медицинское страхование, обеспечения финансовой стабильности государственной системы обязательного медицинского страхования и выравнивания финансовых ресурсов на его проведение.

Суть ОМС состоит в следующем:

· обязательное медицинское страхование работающих осуществляется за счет платежей работодателей, а неработающих и занятых в бюджетной сфере – за счет ассигнований из бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов;

· условия и объем оказания бесплатной медицинской помощи в рамках ОМС определяются в базовой программе ОМС, утверждаемой Правительством РФ, и в территориальных программах, принимаемых на основе базовой программы, региональными органами власти;

· страховщиками в системе ОМС выступают страховые медицинские организации: государственные и негосударственные, коммерческие и некоммерческие.

Деятельность по обязательному медицинскому страхованию должна осуществляться на некоммерческой основе.

С 1 января 2001 г. взносы в фонды обязательного медицинского страхования в размере 3,6% уплачиваются в составе единого социального налога (взноса), порядок исчисления и уплаты которого установлен главой 24 Налогового кодекса РФ.

Главными функциями ФФОМС в соответствии с Уставом являются:

· выравнивание финансовых условий деятельности территориальных фондов обязательного медицинского страхования в рамках базовой программы обязательного медицинского страхования;

· разработка и внесение в установленном порядке предложений о размере взносов на обязательное медицинское страхование;

· осуществление организационно-методической деятельности по обеспечению функционирования ОМС;

· аккумулирование финансовых средств Федерального фонда в соответствии с установленным порядком;

· выделение в установленном порядке средств территориальным фондам обязательного медицинского страхования, в том числе на безвозвратной и возвратной основе, для выполнения территориальных программ обязательного медицинского страхования;

· и ряд других функций.

В соответствии с Положением о территориальном фонде обязательного медицинского страхования фонд осуществляет следующие функции:

· аккумулирует финансовые средства Территориального фонда на обязательное медицинское страхование граждан;

· осуществляет финансирование обязательного медицинского страхования, проводимого страховыми медицинскими организациями, имеющими соответствующие лицензии, заключившими договоры обязательного медицинского страхования по дифференцированным подушевым нормативам, устанавливаемым правлением Территориального фонда;

· осуществляет финансово-кредитную деятельность по обеспечению системы обязательного медицинского страхования;

· выравнивает финансовые ресурсы городов и районов, направляемые на проведение обязательного медицинского страхования;

· предоставляет кредиты, в том числе на льготных условиях, страховщикам при обоснованной нехватке у них финансовых средств;

· накапливает финансовые резервы для обеспечения устойчивости системы обязательного медицинского страхования;

· разрабатывает правила обязательного медицинского страхования граждан на соответствующей территории;

· и ряд других функций.

Финансовые средства Территориального фонда являются государственной собственностью Российской Федерации, не входят в состав бюджетов, других фондов, не подлежат изъятию и образуются за счет:

· части страховых взносов предприятий, организаций, учреждений и иных хозяйствующих субъектов, независимо от форм собственности на обязательное медицинское страхование, в установленных размерах, а также средств, предусматриваемых органами исполнительной власти в соответствующих бюджетах на обязательное медицинское страхование неработающего населения;

· доходов, получаемых от использования временно свободных финансовых средств и нормированного страхового запаса финансовых средств Территориального фонда;

· финансовых средств, взыскиваемых со страхователей, медицинских учреждений и других юридических и физических лиц в результате предъявления им регрессных требований;

· добровольных взносов физических и юридических лиц;

· иных поступлений, не запрещенных законодательством Российской Федерации.

Финансовые средства в фонды перечисляются предприятиями, организациями, учреждениями и иными хозяйствующими субъектами независимо от форм собственности, а также органами исполнительной власти в соответствии с Положением о порядке уплаты страховых взносов в Федеральный и территориальные фонды обязательного медицинского страхования.

Финансовые средства фонда, не израсходованные в истекшем году, изъятию не подлежат и при утверждении ассигнований из бюджета на следующий год не учитываются.

Доходы от использования временно свободных финансовых средств и нормированного страхового запаса финансовых средств фонда могут быть использованы только на уставные цели фонда.

1.2.4. Медицинские учреждения

С советских времен организации, предоставляющие медицинскую помощь населению, именуются лечебно-профилактическими, или медицинскими, учреждениями. Это понятие используется до сих пор в государственной статистике, но оно применяется как синоним термину организация и не является характеристикой организационно-правовой формы. Количественные характеристики сети лечебно-профилактических учреждений представлены в табл. 2. В 2000 г. в Российской Федерации насчитывалось 10,7 тыс. больничных учреждений с 1672 тыс. коек, 21,2 тыс. врачебных амбулаторно-поликлинических учреждений, рассчитанных на 3534 тыс. посещений в смену
 

Таблица 2

Сеть лечебно-профилактических учреждений в России

	
	1990 г.
	1995 г.
	2000 г.

	Число больничных учреждений

Государственные (муниципальные)

Негосударственные
	12762

12762

н.д.
	12064

12035

29
	10704

10617

87

	Число амбулаторно-поликлинических учреждений (самостоятельных и входящих в состав других учреждений)

Государственные (муниципальные)

Негосударственные
	21527

н.д.

н.д.
	21071

20368

703
	21254

19044

2210

	Число фельдшерско-акушерских пунктов, тыс. 

Государственные (муниципальные), тыс.

Негосударственные 
	47,7

н.д.

н.д.
	45,8

45,7

47
	44,6

44,4

183


Источник: Здравоохранение в России / Стат. сб. - М.: Госкомстат России, 2001. - С. 202, 207.

Основными типами медицинских учреждений (организаций) в российской системе здравоохранения являются: 

Фельдшерско-акушерские пункты (45 тыс.
).

Амбулаторно-поликлинические учреждения:

· амбулатории (4261)

· поликлиники (1266);

· детские поликлиники (491);

· стоматологические (908);

· диагностические центры (52).

Станции (отделения) скорой медицинской помощи (3142).

Станции переливания крови (197).

Больничные учреждения:

Больницы общего профиля:

· участковые (3474);

· сельские районные (2011); 

· городские (1840);

· детские городские (316);

· областные, краевые, республиканские (92);

· детские областные, краевые, республиканские (63). 

Cпециализированные больницы: 

· восстановительного лечения, инфекционные, офтальмологические, психиатрические, туберкулезные, наркологические и др. (686);

· родильные дома (247);

· больницы сестринского ухода (109);

· медико-санитарные части
.

Диспансеры: противотуберкулезные, онкологические, кожно-венерологические, психоневрологические, наркологические, врачебно-физкультурные и др. (1561).

Клиники высших медицинских учебных заведений и медицинских научных организаций (118).

Санаторно-курортные учреждения (4976).

В систему здравоохранения входят также учреждения, так называемого особого типа: лепрозории (2), хосписы (12), центры по профилактике и борьбе со СПИДом (71) и др.
Подавляющее число медицинских учреждений являются государственными и муниципальными учреждениями. Понятие учреждения, как формы юридического лица, определено в ГК РФ (ст. 120). Однако и в этом законе, и в законе «О некоммерческих организациях» права и обязанности учреждений охарактеризованы лишь в самом общем виде. Ст. 120 и 296 ГК РФ устанавливают, что учреждение пользуется правами оперативного управления в отношении закрепленного за ним имущества. При этом содержание права оперативного управления раскрыто недостаточно полно и четко. В п. 1 ст. 296 указывается, что учреждение осуществляет право владения, пользования и распоряжения закрепленным за ним имуществом в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением имущества. В действующих федеральных законах четко не установлены пределы, в рамках которых государственные и муниципальные учреждения могут осуществлять право оперативного управления имуществом. Нигде не проясняется понятие «соответствия заданиям собственника».

Федеральные законы, регулирующие деятельность в системе здравоохранения, не содержат каких-либо норм, уточняющих правовое положение лечебно-профилактических учреждений. В Федеральном законе от 28.06.1991 г. № 1499-1 «О медицинском страховании граждан Российской Федерации» указывается, что медицинские учреждения в системе медицинского страхования являются самостоятельно хозяйствующими субъектами и строят свою деятельность на основе договоров со страховыми медицинскими организациями (ч. 1 ст. 20). Но понятие «самостоятельно хозяйствующий субъект» далее не определяется. «Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан» от 22 июля 1993 г. № 5487-1 предусматривают, что государственные и муниципальные лечебно-профилактические учреждения являются юридическими лицами, но не раскрывают каких-либо особенностей правового положения медицинских учреждений (ч. 2 ст. 12, ч. 1 ст. 13).

На практике правовое положение государственных и муниципальных медицинских учреждений определяется их учредительными документами (уставами, положениями), которые утверждаются органами государственной власти и местного самоуправления, выступающими учредителями данных организаций. Министерство здравоохранения РФ и Государственный комитет РФ по управлению государственным имуществом в 1994 г. утвердили примерный устав государственного (муниципального) учреждения системы здравоохранения, рекомендовав его для использования органам управления здравоохранением, комитетам по управлению имуществом субъектов РФ
. 

Этот документ содержит ряд норм, которые отличаются от норм принятого позднее ГК РФ. Так, согласно п. 10 примерного устава, имущество учреждения, «приобретенное за счет доходов от самостоятельной деятельности, включается в состав имущества, закрепленного за учреждением на праве оперативного управления». Это означает, что учреждение вправе распоряжаться заработанным имуществом на тех же основаниях, что и имуществом, переданным им государством. В частности, нужно согласовывать с соответствующими органами управления передачу заработанного имущества в пользование или аренду (п. 11 примерного устава). Между тем, ст. 298 ГК РФ определяет, что доходы, полученные учреждением от деятельности, предусмотренной уставом, поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе. Согласно п. 11 примерного устава, учреждение вправе сдавать в аренду, передавать во временное пользование закрепленное за ним на праве оперативного управления движимое имущество. А п. 1 ст. 298 ГК РФ устанавливает, что учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете. Но поскольку правовые акты, принятые до утверждения ГК РФ, должны применяться лишь в том случае, если они не противоречат нормам ГК РФ, вышеуказанные положения примерного устава не должны применяться по отношению к лечебно-профилактическим учреждениям.

Главной особенностью правового положения государственных и муниципальных лечебно-профилактических учреждений является то, что они могут осуществлять свою деятельность только при наличии лицензии на избранный вид деятельности. Согласно ст. 15 «Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан», предприятия, учреждения и организации государственной, муниципальной, частной систем здравоохранения получают лицензию на основании сертификата соответствия условий их деятельности установленным стандартам. В случаях оказания медицинской помощи по нескольким профилям в лицензии указывается отдельно каждый вид деятельности.
Иных норм, которые могут квалифицироваться как устанавливающие особенности правового положения лечебно-профилактических учреждений, федеральное законодательство не содержит. 

Хотя существующее законодательство однозначно определяет, что государственные и муниципальные лечебно-профилактические учреждения (ЛПУ) являются юридическими лицами, на практике значительная часть больниц и поликлиник не имеет статуса юридического лица. Наиболее типичны следующие ситуации:

· В городах правами юридического лица обладают больницы, крупные диспансеры, диагностические центры, часть поликлиник. Многие поликлиники не имеют прав юридического лица и либо являются структурными подразделениями больниц, либо сохраняют статус, присущий им в административно-командной экономике: все финансовые операции осуществляются через бухгалтерию органа управления здравоохранением, и в лучшем случае для них предусмотрен субсчет для зачисления на него доходов от платных услуг. Расходование бюджетных средств производится по распоряжениям руководителей органов управления здравоохранения.

· В сельских районах правами юридического лица обладает лишь центральная районная больница или территориальное медицинское объединение, в состав которого входят остальные ЛПУ, находящиеся в муниципальной собственности. Участковые больницы, поликлиники, диспансеры получают и расходуют средства через бухгалтерию центральной районной больницы (ЦРБ) или территориального медицинского объединения (ТМО). Встречается также ситуация, когда сельские ЛПУ, будучи структурными подразделениями ЦРБ или ТМО и не имея статуса юридического лица, обслуживаются бухгалтериями органов местного самоуправления. 

Существующая нормативная база не содержит четких указаний, какие именно структурные единицы существующей сети государственных и муниципальных ЛПУ следует рассматривать в качестве учреждений в смысле ГК РФ, то есть в качестве юридических лиц, а какие могут выступать в качестве территориально или организационно обособленных подразделений более крупных организаций. В законодательстве нет четких указаний, к каким именно организационным единицам государственной и муниципальных систем здравоохранения должны применяться нормы о медицинском учреждении как юридическом лице. Это дает возможность руководителям органов здравоохранения по своему усмотрению определять, каким из существующих ЛПУ может быть предоставлен статус юридического лица.

То обстоятельство, что многие ЛПУ не имеют прав юридического лица и функционируют в составе комплексов медицинских учреждений, содействует сохранению затратного типа хозяйствования и не позволяет развиваться конкуренции.

1.2.5. Лицензирование и аккредитация медицинских учреждений

Лицензированию подлежат все медицинские учреждения независимо от форм собственности.

Лицензирование – это выдача государственного разрешения медицинскому учреждению на осуществление им определенных видов деятельности и услуг по программам обязательного и добровольного медицинского страхования. Лицензирование проводят лицензионные комиссии, создаваемые при органах государственного управления, городской и районной местной администрации из представителей органов управления здравоохранением, профессиональных медицинских ассоциаций, медицинских учреждений, общественных организаций (объединений).

Порядок и условия лицензирования утверждены Постановлением Правительства РФ от 21.05.2001 г. № 402 в Положении о лицензировании медицинской деятельности.

Аккредитация медицинских учреждений – определение их соответствия установленным профессиональным стандартам. Аккредитации подлежат все медицинские учреждения независимо от форм собственности. Аккредитованному учреждению выдается сертификат.

Аккредитацию медицинских учреждений проводят аккредитационные комиссии, создаваемые из представителей органов управления здравоохранением, профессиональных медицинских ассоциаций, страховых медицинских организаций.

Порядок и условия аккредитации утверждены Приказом Минздрава РФ от 20.03.1992 № 93 г. во Временном положении об аккредитации медицинских учреждений и лиц в системе медицинского страхования граждан Российской Федерации.

1.3. Правовое регулирование 
образовательных учреждений

1.3.1. Общие положения об образовательном учреждении

Образовательным является учреждение, осуществляющее образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников.

Образовательные учреждения осуществляют свою деятельность на основании Закона Российской Федерации от 10.07.1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (с изменениями и дополнениями на 13.02.2002 г.) и руководствуются Положениями об определенном типе образовательных учреждений, утвержденные соответствующими органами исполнительной власти.

1.3.2. Особенности статуса образовательного учреждения

Россия имеет развитую сеть образовательных организаций (табл. 3 и 4). Несмотря на бурное развитие в последнее десятилетие негосударственных образовательных организаций, прежде всего в сфере профессионального образования, основу системы образования по-прежнему составляют государственные и муниципальные образовательные учреждения.

К образовательным относятся учреждения следующих типов:

1) дошкольные (детские ясли, детские сады, семейные детсады, школы - детсады, детские сады – интернаты, детские дома);

2) общеобразовательные (начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования);

3) учреждения начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального и послевузовского профессионального образования;

4) учреждения дополнительного образования взрослых;

5) специальные (коррекционные) – для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии;

6) учреждения дополнительного образования;

7) учреждения для детей - сирот и детей, оставшихся без попечения родителей (законных представителей);

8) учреждения дополнительного образования детей;

9) другие учреждения, осуществляющие образовательный процесс.

Таблица 3

Основные показатели развития сферы образования в России

	
	1990 г.
	1995 г.
	2000 г.

	Детские дошкольные учреждения, тыс.
	87,9
	68,6
	51,3

	в них детей, млн
	9,0
	5,6
	4,3

	Дневные общеобразовательные школы, тыс.,
	67,6
	68,4
	67,0

	в них учащихся, тыс.
	20328
	21521
	20074

	Негосударственные общеобразовательные школы
	-
	525
	607

	в них учащихся тыс.
	-
	45,8
	60,6

	Учреждения начального профессионального образования
	4328
	4203
	3893

	в них учащихся, млн
	1,9
	1,7
	1,7

	Средние специальные учебные заведения
	2603
	2634
	2703

	в них студентов, тыс.
	2270,0
	1929,9
	2360,8

	Государственные высшие учебные заведения 
	514
	569
	607

	в них студентов, тыс.
	2966,1
	2655,2
	4270,8

	Негосударственные высшие учебные заведения
	-
	193
	358

	в них студентов, тыс.
	-
	135,5
	470,6

	Число студентов вузов на 10000 населения 
	190
	189
	294


Источник: Российский статистический ежегодник. - М.: Госкомстат России, 2000. - С. 181, 199.

Таблица 4

Отдельные показатели деятельности общеобразовательных 
учреждений, средних специальных и высших учебных 
заведений в 2000-2001 гг.

	
	2000 г.
	2001 г.

	Государственные дневные общеобразовательные учреждения
	66428
	66171

	в том числе

гимназии
	1094
	1141

	лицеи
	774
	795

	в них учащихся, тыс.
	20013,3
	19363,2

	в том числе в

гимназиях
	869,6
	877,4

	лицеях
	518,7
	521,4

	Негосударственные дневные общеобразовательные учреждения
	635
	662

	в них учащихся, тыс.
	60,6
	65,9

	Государственные средние специальные учебные заведения
	2589
	2621

	в них студентов, тыс.
	2308,6
	2409,9

	прием, тыс.
	842,4
	850,8

	Государственные высшие учебные заведения
	607
	621

	в них студентов, тыс.
	4270,8
	4797,4

	прием, тыс.
	1140,3
	1263,4

	Негосударственные высшие учебные заведения
	358
	388

	в них студентов, тыс.
	470,6
	629,5

	прием, тыс.
	152,2
	198,2


Источник: Минобразования РФ.

В соответствии с Положениями об определенном типе образовательных учреждений последними разрабатывается устав, регламентирующий их деятельность. Устав принимается высшим органом образовательного учреждения и утверждается органом по управлению образованием.

Как известно, Гражданский Кодекс РФ допускает возможность определения особенности правового положения отдельных видов государственных и иных учреждений специальными законами и иными правовыми актами (ст. 120 ГК РФ). Особенности правового положения образовательных учреждений определяются, прежде всего, Законом Российской Федерации от 10.07.1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (с изменениями и дополнениями на 07.08.2000 г.).

Главной особенностью образовательного учреждения является возможность наличия у него нескольких учредителей. В соответствии со ст. 11 Закона «Об образовании», «учредителем (учредителями) образовательного учреждения… могут быть:

· органы государственной власти, органы местного самоуправления;

· отечественные и иностранные организации всех форм собственности, их объединения (ассоциации и союзы);

· отечественные и иностранные общественные и частные фонды;

· общественные и религиозные организации (объединения), зарегистрированные на территории Российской Федерации;

· граждане Российской Федерации и иностранные граждане.

Допускается совместное учредительство образовательных учреждений.

Изменение состава учредителей действующих государственных и муниципальных образовательных учреждений допускается в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации».

Согласно ст. 3 Федерального Закона РФ «О сохранении статуса государственных и муниципальных образовательных учреждений и моратории на их приватизацию» (от 16.05.95 № 74-ФЗ) изменение состава учредителей государственных и муниципальных образовательных учреждений допускается только в случае включения в него других учредителей из числа представительных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ или органов местного самоуправления. В то же время негосударственное образовательное учреждение может изменять состав учредителей без ограничений.

Проблема здесь состоит в том, что положения ст. 11 Закона об образовании, допускающие совместное учредительство образовательных учреждений, находятся в противоречии с определением учреждения, приводимом в ст. 120 ГК РФ: «Учреждением признается организация, созданная собственником, для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая им полностью или частично». Как видно, речь здесь идет о наличии лишь одного собственника, создающего учреждение. В соответствии с положениями ГК, определяющими права собственности и их субъектов, наличие нескольких учредителей у учреждения становится возможным лишь в двух случаях: 1) учредителями являются исключительно органы государственной власти, осуществляющие в рамках своей компетенции права собственника на имущество, находящееся в собственности Российской Федерации и субъектов Российской Федерации; 2) учредителями являются исключительно органы местного самоуправления, осуществляющие в рамках своей компетенции права собственника на имущество, находящееся в муниципальной собственности. Во всех остальных случаях учредителем может быть лишь одно юридическое лицо или гражданин. На сегодняшний день эта проблема пока не нашла своего конструктивного решения. Оно, как представляется, может быть выработано путём уточнения законодательства о некоммерческих организациях.

Образовательное учреждение приобретает статус самостоятельного юридического лица после прохождения регистрации в заявительном порядке в соответствии с законодательством РФ.

Подобно медицинским учреждениям, государственные и муниципальные образовательные учреждения могут осуществлять свою деятельность только после получения лицензии на ведение образовательной деятельности, которая выдается государственным органом управления образованием или органом местного самоуправления, наделенным соответствующими полномочиями законодательством субъекта РФ. Под лицензированием, в соответствии с Временным положением «О лицензировании учреждений среднего, высшего, послевузовского профессионального соответствующего дополнительного образования в Российской Федерации», утвержденным Приказом Госкомвуза России от 07.02.94 г. № 108, понимается «процедура, включающая проведение экспертизы, принятия решений, оформление и выдачу учреждению профессионального образования лицензии на право ведения образовательной деятельности по направлениям (специальностям), уровням профессионального и программам соответствующего дополнительного образования».

В сфере образования применяется также механизм государственной аккредитации образовательных организаций. В соответствии с Временным положением «О государственной аккредитации учреждений среднего и высшего профессионального образования в Российской Федерации», утвержденным Постановлением Госкомвуза России от 30.11.94 г. № 6, «государственная аккредитация – это процедура признания государственного статуса (типа и вида) образовательного учреждения. По положительным итогам государственной аккредитации образовательное учреждение получает свидетельство о государственной аккредитации». Государственная аккредитация дает образовательным организациям право на выдачу выпускникам документов государственного образца о полученном образовании. Кроме того, государственная аккредитация учреждений общего образования дает им право на получение бюджетного финансирования.

1.4. Основные показатели развития 
сферы образования в России

1.4.1. Система образования в Российской Федерации

Система образования в Российской Федерации в соответствии с законодательством представляет собой совокупность взаимодействующих: 

преемственных образовательных программ и государственных образовательных стандартов различного уровня и направленности; 

сети реализующих их образовательных учреждений независимо от их организационно-правовых форм, типов и видов; 

органов управления образованием и подведомственных им учреждений и организаций. 
Образовательная программа определяет содержание образования определенного уровня и направленности. В Российской Федерации реализуются образовательные программы, которые подразделяются на:

1) общеобразовательные (основные и дополнительные);

2) профессиональные (основные и дополнительные).

К общеобразовательным относятся программы:

· дошкольного образования;

· начального общего образования;

· основного общего образования;

· среднего (полного) общего образования.

К профессиональным относятся программы:

· начального профессионального образования;

· среднего профессионального образования;

· высшего профессионального образования;

· послевузовского профессионального образования.

Общеобразовательные программы направлены на решение задач формирования общей культуры личности, адаптации личности к жизни в обществе, на создание основы для осознанного выбора и освоения профессиональных образовательных программ. Профессиональные образовательные программы направлены на решение задач последовательного повышения профессионального и общеобразовательного уровней, подготовку специалистов соответствующей квалификации.

1.4.2. Права и обязанности образовательных 
учреждений и их специфика 

Некоторые из особенностей регулирования прав и обязанностей образовательных учреждений в отношении использования их имущества уже были рассмотрены в разделе «Анализ законодательства, регулирующего правовое положение государственных учреждений». Дополним этот анализ. 

Согласно ст. 47 Закона «Об образовании», образовательное учреждение вправе вести предпринимательскую деятельность, предусмотренную его уставом. К предпринимательской деятельности образовательного учреждения относятся:

· реализация и сдача в аренду основных фондов и имущества образовательного учреждения; 

· торговля покупными товарами, оборудованием;

· оказание посреднических услуг;

· долевое участие в деятельности других учреждений (в том числе образовательных) и организаций;

· приобретение акций, облигаций, иных ценных бумаг и получение доходов (дивидендов, процентов) по ним; 

· ведение приносящих доход иных внереализационных операций, непосредственно не связанных с собственным производством предусмотренных уставом продукции, работ, услуг и с их реализацией.

Последний пункт данного списка позволяет образовательным учреждениям заниматься практически любым видом хозяйственной деятельности, не запрещенным законодательством.

Понятие предпринимательской деятельности, данное в Законе «Об образовании», не полностью соответствует определению, установленному ГК РФ. Согласно п. 2 ст. 45 Закона, получение дохода от оказания платных образовательных услуг за вычетом доли учредителя (собственника) при реинвестировании этого дохода в данное образовательное учреждение не относится к предпринимательской деятельности. Согласно же ст. 2 ГК РФ, предпринимательской является самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг лицами, зарегистрированными в этом качестве в установленном законом порядке.

Рассмотрим теперь особенности прав и обязанностей образовательных учреждений в вопросах осуществления их основной деятельности. В компетенцию образовательных учреждений, детально описанную в п. 2 ст. 32 Закона «Об образовании», включается:
· материально-техническое обеспечение и оснащение образовательного процесса, оборудование помещений в соответствии с государственными и местными нормами и требованиями, что осуществляется в пределах собственных финансовых средств учреждений;

· предоставление учредителю и общественности ежегодного отчета о поступлении и расходовании финансовых и материальных средств;

· установление структуры управления деятельностью образовательного учреждения, штатного расписания, распределение должностных обязанностей;

· установление ставок заработной платы и должностных окладов работников образовательного учреждения в пределах собственных финансовых средств и с учетом ограничений, установленных федеральными и местными нормативами;

· установление надбавок и доплат к должностным окладам работников образовательного учреждения, порядка и размеров их премирования;

· самостоятельное формирование контингента обучающихся, воспитанников в пределах оговоренной лицензией квоты, если иное не предусмотрено типовым положением об образовательном учреждении соответствующих типа и вида и настоящим Законом.

В Законе о высшем образовании (п. 3 ст. 8) дополнительно к этому определяется, что высшие учебные заведения самостоятельны в формировании своей структуры, за исключением их филиалов.

Образовательные учреждения вправе:

· создавать образовательные объединения (ассоциации и союзы), в том числе с участием учреждений, предприятий и общественных организаций (объединений). Порядок регистрации и деятельности образовательных объединений регулируется законом.

· выступать в качестве арендатора и арендодателя имущества;

· участвовать в уставных фондах товариществ (акционерных обществ) и других организаций только своей собственностью;

· оказывать населению, предприятиям, учреждениям и организациям платные дополнительные образовательные услуги (обучение по дополнительным образовательным программам, преподавание специальных курсов и циклов дисциплин, репетиторство, занятия с обучающимися углубленным изучением предметов и другие услуги), не предусмотренные соответствующими образовательными программами и государственными образовательными стандартами;

· с согласия собственника использовать закрепленные за ним финансовые средства и иные объекты собственности в осуществляемой им деятельности, связанной с получением дохода. В этом случае собственник получает право на часть дохода от использования закрепленных за ним объектов собственности в размере, определенном договором между собственником и образовательным учреждением.

Права и обязанности учреждений дополнительного образования, предусмотренные законодательством РФ, распространяются и на общественные организации (объединения), основной уставной целью которых является образовательная деятельность, только в части реализации ими дополнительных образовательных программ.

Права образовательного учреждения на выдачу своим выпускникам документа государственного образца о соответствующем уровне образования, на пользование печатью с изображением Государственного герба Российской Федерации, а также право общеобразовательного учреждения на включение в схему централизованного государственного финансирования возникают с момента их государственной аккредитации, подтвержденной свидетельством о государственной аккредитации.

Образовательное учреждение обязано обеспечить содержание закрепленных за ним и (или) принадлежащих ему на праве собственности зданий, сооружений, имущества, оборудования и другого имущества потребительского, социального, культурного и иного назначения на уровне, не ниже определенного нормативами, действующими на данной территории.

1.4.3. Отношения собственности на основные фонды 
и результаты деятельности бюджетных учреждений 
в области образования

За образовательным учреждением в целях обеспечения образовательной деятельности в соответствии с его уставом учредитель закрепляет объекты права собственности (землю, здания, сооружения, имущество, оборудование, а также другое необходимое имущество потребительского, социального, культурного и иного назначения), принадлежащие учредителю на праве собственности или арендуемые им у третьего лица (собственника).

Земельные участки закрепляются за государственными и муниципальными образовательными учреждениями в бессрочное бесплатное пользование.

Объекты собственности, закрепленные учредителем за образовательным учреждением, находятся в оперативном управлении этого учреждения. 

Образовательное учреждение несет ответственность перед собственником за сохранность и эффективное использование закрепленной за этим учреждением собственности. Контроль деятельности образовательного учреждения в этой части осуществляется учредителем или иным юридическим лицом, уполномоченным собственником.

Государственная и (или) муниципальная собственность, закрепленная за образовательным учреждением, может отчуждаться собственником в порядке и на условиях, которые установлены законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации и правовыми актами органов местного самоуправления, принятыми в пределах своих полномочий.

Изъятие и (или) отчуждение собственности, закрепленной за образовательным учреждением, допускаются только по истечении срока договора между собственником (уполномоченным им юридическим лицом) и образовательным учреждением или между собственником (уполномоченным им юридическим лицом) и учредителем, если иное не предусмотрено этим договором.

Образовательному учреждению принадлежит право собственности на денежные средства, имущество и иные объекты собственности, переданные ему физическими и (или) юридическими лицами в форме дара, пожертвования или по завещанию, на продукты интеллектуального и творческого труда, являющиеся результатом его деятельности, а также на доходы от собственной деятельности образовательного учреждения и приобретенные на эти доходы объекты собственности.

Сдача в аренду государственным или муниципальным образовательным учреждением закрепленных за ним объектов собственности, а также земельных участков осуществляется без права выкупа с согласия совета образовательного учреждения по ценам, которые не могут быть ниже цен, сложившихся в данном регионе.

Средства, полученные образовательным учреждением в качестве арендной платы, используются на обеспечение и развитие образовательного процесса в данном образовательном учреждении.

1.4.4. Особенности управления образовательными
учреждениями

Согласно ст. 32 Закона «Об образовании», образовательное учреждение обладает самостоятельностью в осуществлении образовательного процесса, подборе и расстановке кадров, научной, финансовой и хозяйственной и иной деятельности в пределах, установленных российским законодательством, типовым положением об образовательном учреждении, уставом образовательного учреждения. 

Управление образовательным учреждением строится на принципах единоначалия и самоуправления, которые дополняют друг друга. Непосредственное управление государственным или муниципальным образовательным учреждением осуществляют прошедшие специальную аттестацию директор школы, ректор вуза или иной руководитель образовательного учреждения. П. 4 ст. 35 Закона «Об образовании», устанавливает несколько возможных способов избрания руководителей образовательных учреждений:

· избрание коллективом образовательного учреждения;

· избрание коллективом образовательного учреждения при предварительном согласовании кандидатуры с учредителем;

· избрание коллективом образовательного учреждения с последующим утверждением кандидатуры учредителем;

· назначение учредителем с предоставлением совету образовательного учреждения права вето;

· назначение учредителем;

· найм учредителем.

Статус руководителя государственного образовательного учреждения федерального подчинения утверждается соответствующим правительственным постановлением. Так, согласно Постановлению правительства РФ от 11.06.96 г. № 695 «Об утверждении Положения о статусе ректора государственного высшего учебного заведения РФ федерального подчинения»., не допустимо назначение ректора: эта должность относится к числу выборных. 

1.4.4.1. Особенности управления учреждениями 
общего образования

Формами самоуправления образовательного учреждения выступают совет образовательного учреждения, попечительский совет, общее собрание, педагогический совет. Порядок избрания органов самоуправления образовательного учреждения и их компетенция определяются уставом образовательного учреждения. 

Важным этапом в развитии общественно-государственных форм управления и в организационно-экономическом укреплении финансовых основ деятельности школьных заведений стало подписание. Указа Президента РФ от 31.08.99 г. № 1134 «О дополнительной поддержке общеобразовательных учебных заведений Российской Федерации». Учитывая, что в ближайшей перспективе вряд ли следует ожидать резкого увеличения бюджетного финансирования школ из местных бюджетов, а внебюджетные финансовые потоки заняли в практической деятельности школ заметное место, в указе ставится задача повсеместного создания школьных попечительских советов. Попечительские советы как общественно-государственный орган управления призван стимулировать приток в школу дополнительных внебюджетных средств и обеспечивать контроль за их целевым использованием. 

Однако к началу 2000 г. в России попечительские советы существовали, по данным Министерства образования РФ, не более чем в 8% всех школ. Такой низкий показатель объясняется, во-первых, отсутствием четко прописанной нормативно-правовой базы деятельности таких советов, во-вторых, слабой экономической заинтересованностью спонсоров в инвестировании средств на нужды школ, в-третьих, отсутствием соответствующей организационной поддержки со стороны местных и региональных органов власти, в-четвертых, существенной дифференциацией возможностей родителей учащихся в материальной поддержке попечительских советов. 

В рамках реализации президентского указа Министерство образования РФ разработало проект примерного положения о попечительском совете государственного, муниципального образовательного учреждения. Положение содержит, по сути, лишь основные функции и возможные направления деятельности попечительского совета в рамках школы. Конкретный порядок выборов членов попечительского совета и границы его полномочий должны определяться в уставе школы с учетом особенностей деятельности конкретного общеобразовательного учреждения. При этом в уставе должны быть определены формы и методы контроля попечительским советом расхода внебюджетных поступлений школы, механизм координации и взаимодействия с местными органами управления образованием и финансовыми структурами, порядок обеспечение открытости и доступности для общественности отчетов о результатах деятельности попечительских советов. 

Для превращения попечительских советов в реально действующие органы общественного управления необходимо: 

1) в уставе каждой школы закрепить, какой именно орган общественного самоуправления и контроля при ней действует и в каковы его функции и полномочия; это позволило бы избежать неоправданного дублирования деятельности попечительских советов, родительских комитетов, советов школы и т.п.; 

2) на муниципальном и региональном уровнях разработать и принять комплекс экономических мер по стимулированию спонсорских взносов и пожертвований на нужды школ; 

3) учитывая разные возможности школ в организации деятельности попечительских советов, региональным и местным властям оказывать организационно-методическую поддержку школам, предусмотрев возможности (а) включения в состав попечительских советов наряду с родителями представителей местных властей, работодателей, меценатов, т.п.; (б) создания региональных попечительских советов, например, для нескольких малокомплектных сельских школ и т.п.

1.4.4.2. Особенности управления высшими 
учебными заведениями

Общее руководство государственным или муниципальным высшим учебным заведением осуществляет высший представительный орган – ученый совет. В его состав входят по должности ректор и проректоры, остальные члены ученого совета избираются общим собранием (конференцией) из представителей всех категорий работников вуза. В соответствии с Законом «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» и иными нормативно-правовыми актами поле деятельности ученого совета составляют:

· решение вопросов изменения организационной и управленческой структуры управления вузом;

· определение направлений образовательной деятельности;

· утверждение планов экономического, финансового и социального развития вуза;

· утверждение формы и системы оплаты труда;

· рассмотрение вопросов замещения должностей профессорско-преподавательского состава и повышения квалификации сотрудников;

· определение порядка разработки и утверждения учебных планов и программ, планов издательской деятельности;

· принятие решений по всем важнейшим вопросам организации учебного процесса, научных исследований, международных связей и хозяйственной деятельности.

Уставом вуза к функциям ученого совета могут быть также отнесены вопросы определения порядка использования бюджетных и внебюджетных средств, в том числе доли, направляемой на оплату труда и материальное стимулирование работников вуза.

1.4.4.3. Особенности контроля государства 
за деятельностью вузов

Согласно п. 2 ст. 3 Закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», «контроль за соответствием деятельности высшего учебного заведения целям, предусмотренным его уставом, осуществляют, в пределах своей компетенции, учредитель (учредители) высшего учебного заведения и государственный орган управления образованием, выдавший лицензию на ведение образовательной деятельности». Все высшие учебные заведения, независимо от их организационно-правовой формы и ведомственной подчиненности, подконтрольны федеральному (центральному) органу управления высшим профессиональным образованием (Минобразования РФ) по вопросам:

· лицензирования и государственной аккредитации;

· бюджетного финансирования;

· координации деятельности высших учебных заведений по определению объемов и структуры подготовки специалистов;

· выполнения требований законодательных и нормативных документов в сфере высшего профессионального образования.

Согласно ст. 26 Закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», государственный контроль за качеством высшего и послевузовского профессионального образования направлен на обеспечение единой государственной политики в области высшего и послевузовского профессионального образования, повышение качества подготовки специалистов, рациональное использование средств федерального бюджета, выделяемых на финансирование системы высшего и послевузовского профессионального образования. 

Следует отметить, что применение на практике Закона «Об образовании», Закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» и других законодательных и нормативных актов порождает ряд трудностей в связи с их несогласованностью, как между собой, так и с иными нормами действующего законодательства. Кроме того, их однозначному толкованию и применению препятствует отсутствие детальных комментариев к законодательным актам и описания общепринятой практики их применения, а также наличие непрозрачных понятий и терминов, иначе говоря, либо вообще не определенных, либо определенных лишь косвенно.

1.5. Правовое регулирование учреждений культуры

1.5.1. Общие положения

Учреждения культуры осуществляют свою деятельность на основании Закона РФ «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» от 09.10.1992 г. № 3612-1 (с изменениями и дополнениями на 30.12.2001 г.) и Положения об основах хозяйственной деятельности и финансирования организаций культуры и искусства, которое утверждено Постановлением Правительства РФ от 26.06.1995 г. № 609. 

Задачами учреждений культуры являются:

· обеспечение и защита конституционного права граждан Российской Федерации на культурную деятельность;

· создание правовых гарантий для свободной культурной деятельности объединений граждан, народов и иных этнических общностей Российской Федерации;

· определение принципов и правовых норм отношений субъектов культурной деятельности;

· определение принципов государственной культурной политики, правовых норм государственной поддержки культуры и гарантий невмешательства государства в творческие процессы.

1.5.2. Права и особенности правового 
положения учреждений культуры

Основы законодательства РФ о культуре регулируют деятельность в таких областях, как:

· выявление, изучение, охрана, реставрация и использование памятников истории и культуры;

· художественная литература, кинематография, сценическое, пластическое, музыкальное искусство, архитектура и дизайн, фотоискусство, другие виды и жанры искусства;

· художественные народные промыслы и ремесла, народная культура в таких ее проявлениях, как языки, диалекты и говоры, фольклор, обычаи и обряды, исторические топонимы;

· самодеятельное (любительское) художественное творчество;

· музейное дело и коллекционирование;

· книгоиздание и библиотечное дело, а также иная культурная деятельность, связанная с созданием произведений печати, их распространением и использованием, архивное дело;

· телевидение, радио и другие аудиовизуальные средства в смысле создания и распространения культурных ценностей;

· эстетическое воспитание, художественное образование, педагогическая деятельность в этой области;

· научные исследования культуры;

· международные культурные обмены;

· производство материалов, оборудования и других средств, необходимых для сохранения, создания, распространения и освоения культурных ценностей;

· иная деятельность, в результате которой сохраняются, создаются, распространяются и осваиваются культурные ценности.

Согласно «Основам…» организации культуры могут быть учреждены:

· федеральными органами государственной власти и управления;

· органами государственной власти и управления республик в составе Российской Федерации, автономной области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга;

· местными органами управления;

· общественными и религиозными организациями, фондами и другими общественными объединениями;

· иными, в том числе иностранными юридическими, а также физическими лицами.

Организации культуры, учреждаемые в соответствии с «Основами…», обязаны зарегистрироваться в соответствии с порядком регистрации, установленным законодательством Российской Федерации.

Государственные и муниципальные учреждения культуры в подавляющей части являются подведомственными органам управления культуры на федеральном, региональном и местном уровнях. В государственной статистике совокупность таких учреждений включается в понятие «организации системы Министерства культуры Российской Федерации». К началу 2001 г. в этой системе находилось 104470 организаций культуры и искусства
. В состав этих организаций входили:

· культурно-просветительные учреждения (101099, их доля составляла 97% от общего числа организаций культуры и искусства);

· библиотеки (48820);

· учреждения культурно-досугового типа: клубы, дома культуры, центры досуга и пр. (52279);

· музеи (1964, в том числе 656 филиалов);

· парки культуры и отдыха (542);

· зоопарки (20);

· организации исполнительских искусств: 

· театры (518);

· концертные организации (264, в том числе 138 самостоятельных коллективов);

· цирки (63, из них 59 входили в компанию «Росгосцирк»).

Большинство массовых учреждений культуры являются муниципальными и финансируются из местных бюджетов. Музеи, организации исполнительских искусств, крупные библиотеки находятся в ведении региональных органов власти и финансируются из бюджетов субъектов РФ. В федеральном ведении находилось 157 организаций: 23 театра, 27 концертных организаций и коллективов, 2 цирка, 96 музеев, 9 библиотек. Часть этих организаций имеют статус особо ценных объектов культурного наследия России.
Федеральные законы, регулирующие правоотношения в сфере культуры, устанавливают ряд особенностей правового положения учреждений культуры. Согласно ст. 42 Закона РФ «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» от 9 октября 1992 г. № 3612-I отношения учредителя (учредителей) и организации культуры регулируются договором. Такой договор определяет взаимные обязательства сторон, условия и порядок использования имущества, порядок финансирования деятельности организации культуры учредителем (учредителями), материальную ответственность сторон, основания и условия расторжения договора, решение социальных вопросов. Появление этой нормы было вызвано стремлением ввести механизм фиксации обязательств учредителей организации культуры по финансированию ее деятельности и более четкого определения прав и обязанностей организации в отношении использования имущества. Следует, однако, отметить, что ГК РФ не предусматривает заключение договора между учредителями и созданными ими юридическими лицами, и в частности учреждениями. Таким образом, вышеуказанная норма является своего рода факультативной.

Организации культуры имеют право:

· проводить фестивали, выставки и другие аналогичные мероприятия;

· содействовать организации национального краеведения, охране национальных исторических и культурных памятников, созданию этнографических и иных музеев;

· вывозить за границу культурные ценности с целью экспонирования, иных форм публичного представления;

· создавать ассоциации, творческие союзы, гильдии или иные культурные объединения в порядке, определяемом законодательством об общественных объединениях;

· вести предпринимательскую деятельность, предусмотренную их уставом;

· финансироваться из бюджета ;

· получать безвозмездные пожертвования (дары, субсидии) от отечественных и зарубежных юридических и физических лиц, международных организаций;

· самостоятельно устанавливать цены (тарифы) на платные услуги и продукцию, включая цены на билеты;

· пользоваться кредитом отечественных и зарубежных банков, продавать и приобретать валюту в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

· осуществлять внешнеэкономическую деятельность, специализированную торговлю, в том числе аукционную, произведениями искусства, изделиями народных художественных промыслов, изобразительной продукцией, предметами антиквариата в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

Организации культуры обладают исключительным правом использовать собственную символику (официальное и другие наименования, товарный знак, эмблема) в рекламных и иных целях, а также разрешать такое использование другим юридическим и физическим лицам на договорной основе.

«Основы законодательства Российской Федерации о культуре» предоставляют организациям культуры право самостоятельно устанавливать для своих работников размеры заработной платы, дифференцированные надбавки к ставкам и должностным окладам, применять различные прогрессивные формы организации, оплаты и стимулирования труда в пределах имеющихся средств на оплату труда (ст. 54).

Также в данном законодательном акте содержится ряд норм, регулирующих предпринимательскую деятельность государственных и муниципальных организаций культуры (ст. 47). При этом права таких учреждений не ограничиваются по сравнению с нормами ГК РФ и Закона «О некоммерческих организациях», а наоборот, расширяются. Например, «Основы…» предоставляют право государственным и муниципальным организациям культуры сдавать в аренду и реализовывать свои основные фонды и имущество в целях, не связанных с деятельностью в области культуры. Между тем, как уже не раз отмечалось, п. 1 ст. 298 ГК РФ запрещает учреждениям отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете. «Основы…» фактически разрешают организациям культуры осуществлять любые приносящие доход операции, работы, услуги. Между тем Закон «О некоммерческих организациях» допускает осуществлять приносящее прибыль производство товаров, услуг и работ, если они отвечают целям деятельности некоммерческой организации. Очевидно, что в перечисленных случаях нормы «Основ…» не имеют юридической силы, как противоречащие законодательству о некоммерческих организациях. 

«Основы…» не требуют от организаций культуры обязательного перечисления в уставе всех видов предпринимательской деятельности, которые организация культуры может осуществлять. П. 8 ст. 47 дает организациям культуры право осуществлять приносящие доход операции, работы, услуги, не предусмотренные уставом организации. Это положение не противоречит законодательству о некоммерческих организациях.

Следует указать еще на одно важное различие в трактовках содержания предпринимательской деятельности. 

Хотя в ГК РФ и в Законе «О некоммерческих организациях» есть указание на право некоммерческой организации осуществлять предпринимательскую деятельность с рядом ограничений, однако нет четкого определения различий между основной и предпринимательской деятельностью некоммерческой организации. В частности, нет ясного определения того, что указанная в уставе некоммерческой организации ее основная деятельность не может быть квалифицирована в качестве предпринимательской, даже если она приносит доход. В «Основах…» такое положение содержится. П. 10 ст. 47 «Основ…» устанавливает, что платные формы культурной деятельности культурно-просветительных учреждений, театров, филармоний, народных коллективов и исполнителей не рассматриваются как предпринимательские, если доход от них полностью идет на их развитие и совершенствование. П. 9 ст. 47 устанавливает, что деятельность некоммерческих организаций культуры по реализации производимой продукции, работ и услуг, предусмотренных уставом, относится к предпринимательской лишь тогда, когда получаемый от этой деятельности доход не инвестируется непосредственно на нужды обеспечения, развития и совершенствования основной уставной деятельности в рамках данной организации.

Если п. 10 не противоречит ГК РФ и Закону «О некоммерческих организациях», то содержание п. 9 вступает в такого рода противоречие, так как указание на тот или иной вид деятельности в уставе организации не тождественен его признанию в качестве вида основной деятельности. «Основы…» претендуют на то, чтобы в качестве предпринимательской деятельности признавалась лишь та часть деятельности организации, доходы от которой не направляются на осуществление основной уставной деятельности. Такой подход является расширительным по сравнению с положениями  ГК РФ и Закона «О некоммерческих организациях», и потому его применение неправомерно.

Вместе с тем в «Основах…» есть и нормы, ограничивающие правоспособность организаций культуры по сравнению с ГК РФ и Законом «О некоммерческих организациях». «Основы…» наделяют учредителя или орган, зарегистрировавший организацию культуры, правом приостановить ее предпринимательскую деятельность до решения суда, если она наносит ущерб уставной деятельности.

«Основы…» содержат ряд ограничений на использование имущества ликвидируемой государственной (муниципальной) организации культуры. Согласно ст. 41 такое имущество передается ее правопреемникам либо реализуется на конкурсной основе (кроме объектов культурного наследия) с обязательным использованием полученных средств в области культуры. При этом государство имеет преимущественное право приобретения имущества ликвидируемой организации культуры. Ликвидация организации культуры предприятия должна быть согласована с трудовым коллективом собственника этой организации, профсоюзным комитетом, органом местного самоуправления.

«Основы…» существенно ограничивают возможности приватизации объектов культуры. Ст. 44 устанавливает, что культурное наследие народов Российской Федерации, в том числе культурные ценности, хранящиеся в фондах государственных и муниципальных музеев, архивов и библиотек, картинных галерей, в ассортиментных кабинетах предприятий художественной промышленности и традиционных народных промыслов, включая помещения и здания, где они расположены, не подлежат приватизации. Приватизация других объектов культуры допускается в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, с соблюдением следующих условий: сохранение культурной деятельности в качестве основного вида деятельности; сохранение профильных услуг; организация обслуживания льготных категорий населения; обеспечение сложившегося числа рабочих мест и социальных гарантий работникам (на срок до одного года).

Законодательство о культуре устанавливает некоторые особенности правового положения для отдельных видов организаций культуры. Так, Федеральный закон от 29.12.1994 г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле», ограничивает права библиотек по осуществлению хозяйственной деятельности: последняя не должна наносить ущерб их основной деятельности (ст. 13). 

Ст. 22 требует, чтобы в уставе библиотеки были закреплены источники ее финансирования, условия ее доступности, имущественные отношения между библиотекой и ее учредителями, порядок управления библиотекой.
Закон содержит нормы, конкретизирующие право собственника на изъятие имущества, переданного библиотеке в оперативное управление. Согласно ст. 16, в случае, если библиотека не обеспечивает необходимые условия для сохранности и доступности библиотечного фонда, отнесенного к памятникам истории и культуры, этот фонд может быть изъят и передан в состав другой библиотеки решением собственника фонда по представлению специально уполномоченного государственного органа по охране памятников истории и культуры. 

Ликвидация библиотек, фонды которых зарегистрированы в качестве памятников истории и культуры, может производиться собственниками библиотек только с разрешения специально уполномоченного государственного органа по охране памятников истории и культуры с обеспечением последующей сохранности и использования указанных фондов. При ликвидации библиотеки преимущественным правом приобретения ее библиотечного фонда обладают органы государственной власти всех уровней, органы местного самоуправления и библиотеки соответствующего профиля. Запрещаются разгосударствление, приватизация государственных и муниципальных библиотек, включая помещения и здания, в которых они расположены (ст. 23).
Федеральный закон от 26.05.1996 г. № 54-ФЗ «О музейном фонде и музеях в Российской Федерации» допускает наличие у государственного музея иных учредителей, наряду с федеральными органами исполнительной власти либо органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (ст. 29). При этом музей регистрируется как государственный в случае финансирования его деятельности за счет средств соответствующих бюджетов более чем на 50%.

Согласно ст. 34, музеи в Российской Федерации могут осуществлять свою деятельность только на основании специального разрешения (лицензии) при следующих условиях:

· наличие музейных предметов и музейных коллекций, количество и историко-культурная ценность которых позволяют организовать их публичный показ в форме музейной экспозиции;

· наличие помещений, пригодных для хранения и публичного показа музейных предметов и музейных коллекций;

· наличие постоянных источников финансирования деятельности создаваемых музеев.

Закон устанавливает ограничения на порядок использования имущества музеев. В случае сдачи в аренду недвижимого имущества, закрепленного за государственными музеями на праве оперативного управления, арендные платежи остаются в распоряжении музея и должны направляться исключительно на поддержание технического состояния данного недвижимого имущества (п. 4 ст. 29).

При ликвидации государственных музеев музейные предметы и музейные коллекции, закрепленные за этими музеями, закрепляются за иными государственными музеями (музеем) (п. 3 ст. 32).

1.5.3. Отношения собственности на основные фонды 
и результаты деятельности бюджетных учреждений 
в области культуры
В Российской Федерации имущество (здания, сооружения, имущественные комплексы, оборудование) организаций культуры находится в собственности их учредителей, по решению которых оно может быть передано в собственность, хозяйственное ведение или оперативное управление непосредственно организациям культуры.

Распоряжение и управление государственной собственностью в области культуры осуществляется органами исполнительной власти и по их поручению – специально уполномоченными государственными органами, организациями.

Государственная и муниципальная собственность, включая закрепленные за организацией культуры земельные участки, может отчуждаться собственником в порядке и на условиях, установленных законодательством Российской Федерации, законодательством и правовыми актами субъектов Федерации, актами органов местного самоуправления, принятыми в пределах их полномочий.

1.6. Правовое регулирование научных учреждений

1.6.1. Понятия научной организации и учреждения науки

Учреждения науки осуществляют свою деятельность на основании Федерального закона РФ от 23.08.1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике» (в редакции от 29.12.2000 г., с изменениями на 30.12.2001 г.).

Общие определения, характеризующие сферу научной деятельности, были представлены в Федеральном законе «О науке и государственной научно-технической политике» (от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ) (далее – Закон «О науке»). Поскольку этот закон не является нормативным актом прямого действия, предполагалось, что в дальнейшем отдельные его положения будут расширены и дополнены подзаконными актами. Закон «О науке» разрабатывался параллельно с первой и второй частями Гражданского кодекса РФ, и поэтому был принят с рядом определений, противоречащих нормам, установленным в ГК РФ. В течение 1998-2000 гг. в данный Закон четырежды вносились изменения и дополнения, оформленные в виде Федеральных законов (от 19.07.1998 г. № 111-ФЗ, от 17.12.1998 г. № 189-ФЗ, от 03.01.2000 г. № 41-ФЗ, от 29.12.2000 г. № 168-ФЗ). Последние изменения были внесены Федеральным законом от 30.12.2001 г. № 194-ФЗ. Однако и в настоящее время Закон содержит ряд трактовок, которые идут в разрез с положениями других законов.

Основным в Законе «О науке» является понятие научной организации. Согласно ст. 5 указанного Закона, «научной организацией признается юридическое лицо независимо от организационно-правовой формы и формы собственности, а также общественное объединение научных работников, осуществляющие в качестве основной научную и (или) научно-техническую деятельность, подготовку научных работников и действующие в соответствии с учредительными документами научной организации». Признание организации в качестве научной (независимо от ее организационно-правовой формы) происходит на основе её аккредитации, что в свою очередь является основанием для предоставления ей налоговых и иных льгот.

Научные организации подразделяются на:

· научно-исследовательские организации, 

· научные организации образовательных учреждений высшего профессионального образования, 

· опытно-конструкторские, проектно-конструкторские, проектно-технологические и иные организации, осуществляющие научную и (или) научно-техническую деятельность.

В Законе «О науке» нет однозначного определения того, в каких организационно-правовых формах могут функционировать научные организации, а также нет ограничений на выбор организационно-правовой формы.

Неточность и неполнота понятий и определений проявляются и при установлении числа и состава научных организаций. В соответствии с законом научной организацией может быть только юридическое лицо, что выводит за границы этой сферы значительную часть вузовской науки. Одним из определяющих признаков научной организации признается осуществление научной и (или) научно-технической деятельности в качестве основной. Однако при этом не делается различий между отдельными видами этой деятельности, состав которых чрезвычайно разнообразен (от научно-технической деятельности музеев и ботанических садов, стандартизации и контроля качества до научно-технического консалтинга и патентно-лицензионной деятельности). Это ведет к немотивированному расширению границ собственно научной деятельности. Другой же признак – подготовка научных кадров – напротив, затрудняет отнесение к научным организациям институтов (проектных, конструкторских и технологических организаций), не имеющих аспирантуры и/или докторантуры.

В существующей в настоящее время системе статистического учета научной деятельности применяются термины и понятия, отличные от тех, которые используются в Законе «О науке». Объектом статистического наблюдения являются не научные организации в целом, а только те из них, которые выполняют исследования и разработки (ИР). Хотя выделение именно этого вида научно-технической деятельности было вполне оправданно и целесообразно, рамки государственной статистической науки оказались уже границ, заданных федеральным Законом «О науке».

Основными в структуре научных организаций остаются научно-исследовательские институты (см. табл. 5), число которых выросло более чем наполовину в период после распада СССР. Этот рост происходил в основном путем повышения статуса структурных подразделений уже существующих, как правило, бюджетных научно-исследовательских учреждений. Среди различных типов организаций, занимающихся ИР, доля государственных учреждений выше всего (более 70%) именно среди научно-исследовательских организаций, в большинстве своем сохранившихся как государственные учреждения со времен СССР.

Из общего числа научных организаций в настоящее время в федеральной собственности находится более 2/3 (2755 организаций). Доля организаций, находящихся в федеральной собственности, несмотря на несколько попыток инвентаризации и аккредитации научных организаций, которые предпринимались с середины 90-х гг., изменилась незначительно: так, в 1995 г. удельный вес научных организаций, находящихся в федеральной собственности составлял 68,6%, а в 2000 г. – 67,2%.

Таблица 5

Число и состав организаций, выполняющих НИОКР (на конец года)

	
	1990
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Научные организации – всего
	4 646
	4 564
	4 555
	4 269
	3 968
	4 059
	4 122
	4 137
	4 019
	4 089
	4 099

	в том числе научно-исследовательские
	1 762
	1 831
	2 077
	2 150
	2 166
	2 284
	2 360
	2 528
	2 549
	2 603
	2 686

	в том числе академические организации (РАН, РАМН, РАСХН)
	535
	586
	729
	746
	764
	787
	800
	804
	775
	782
	807

	Высшие учебные заведения
	453
	450
	446
	456
	400
	395
	405
	405
	393
	387
	390


Источник: «Наука в России» / Стат. сб. - М.: Госкомстат РФ, 2001.

Число вузов, выполняющих исследования и разработки, сократилось. В структуре вузов самостоятельно занимаются исследовательской деятельностью также НИИ, которые могут как иметь, так и не иметь статус юридического лица. Долгое время количество НИИ при вузах не превышало 50, а в середине 90-х гг. их число резко возросло в связи с ослаблением ведомственных требований при их создании, а также в результате выделения научно-исследовательских подразделений вузов в самостоятельные институты. Организации вузовской науки действуют, за небольшим исключением, в организационно-правовой форме государственных учреждений.

Особо следует выделить среди научно-исследовательских организаций учреждения Российской академии наук (РАН) и других государственных научных академий (Российской академии медицинских наук (РАМН) и Российской академии сельскохозяйственных наук (РАСХН)). Их количество росло столь же высокими темпами, как и число научно-исследовательских организаций. На сегодняшний день согласно своему Уставу и Закону «О науке» РАН представляет собой уникальную организационно-правовую форму, которая по своей сути ближе всего к форме учреждения.

1.6.2. Ограничения для отдельных видов
научной деятельности

Правительству Российской Федерации предоставлено право:

· устанавливать порядок проведения научных исследований и использования научных и (или) научно-технических результатов, которые могут создать угрозу безопасности Российской Федерации, здоровью граждан, окружающей природной среде;

· лицензировать отдельные виды научной и (или) научно-технической деятельности;

· вводить в предусмотренных законодательством Российской Федерации случаях ограничения на право использования отдельных научных и (или) научно-технических результатов, распространяя на них режим секретности и осуществляя надзор за его соблюдением;

· вводить сертификационные и метрологические требования к отдельным видам научной и (или) научно-технической деятельности.
1.6.3. Основные права и обязанности научных организаций

Научная организация владеет, пользуется и распоряжается имуществом, передаваемым ей учредителями для осуществления деятельности, определенной учредительными документами.

Субъекты научной деятельности имеют право на обмен информацией, за исключением информации, содержащей сведения, относящиеся к государственной, служебной или коммерческой тайне; на осуществление предпринимательской деятельности в области науки и техники, не запрещенной законодательством Российской Федерации.

Государственные научные организации, учрежденные Правительством Российской Федерации или федеральными органами исполнительной власти, имеют право сдавать в аренду с согласия собственника без права выкупа временно не используемое ими, находящееся в федеральной собственности имущество, в том числе недвижимое. Размер арендной платы определяется договором и не должен быть ниже среднего размера арендной платы, обычно взимаемой за аренду имущества в местах расположения таких организаций.

Научная организация обязана поддерживать и развивать свою научно-исследовательскую и опытно-экспериментальную базу, обновлять производственные фонды.

1.6.4. Государственная аккредитация научных организаций

Научные организации имеют целый ряд льгот, которые они получают в результате прохождения государственной аккредитации. Государственная аккредитация научных организаций производится согласно постановлению Правительства РФ «О государственной аккредитации научных организаций» (от 11.10.1997 г. № 1291). В данном постановлении отражены положения Закона «О науке» в части организации государственной аккредитации научных организаций: основным государственным органом, осуществляющим методическое руководство аккредитацией научных организаций и выдающим от имени Правительства РФ соответствующее свидетельство, является Министерство науки и технологий РФ (в настоящее время ( Министерство промышленности, науки и технологий РФ). 

Свидетельство о государственной аккредитации выдается научной организации независимо от организационно-правовой формы и формы собственности при соблюдении следующих условий:

· научная и/или научно-техническая деятельность организации является основной;

· объем этой деятельности составляет в среднем не менее 70% общего объема выполненных работ за последние три года (или за весь период деятельности, если организация существует менее трех лет);

· в уставе организации предусмотрен ученый (научный, технический, научно-технический) совет в качестве одного из органов управления.

В одной из поправок к Закону «О науке» («О внесении дополнений в Закон «О науке и государственной научно-технической политике» от 03.01.2000 г. № 41-ФЗ») уточнена норма определения доли научной продукции, учитываемой при аккредитации научных организаций. Она расширила круг потенциальных получателей свидетельства государственной аккредитации: «объем продукции (товаров, работ и (или) услуг), которая произведена научной организацией при осуществлении неосновных видов деятельности с использованием полученных указанной организацией научных и (или) научно-технических результатов и прибыль от реализации которой направляется на финансирование научной и (или) научно-технической деятельности указанной организации, не учитывается в общем объеме выполненных указанной организацией работ при определении доли научной и (или) научно-технической деятельности от данного объема в порядке, установленном Правительством Российской Федерации» (п. 2 ст. 5 Закона «О науке»). Это дает возможность проходить аккредитацию в качестве научных организаций и претендовать на налоговые и иные льготы организациям с постоянно увеличивающейся производственной и уменьшающейся научной базой, а также организациям с незначительной долей собственных исследований и разработок.

Кроме того, льготой по налогу на имущество может воспользоваться организация, объем выручки от реализации научно-технической продукции (работ, услуг) которой составляет не менее 70% даже в случае, когда она не имеет свидетельства о государственной аккредитации. Согласно п. «к» ст. 4 Закона Российской Федерации «О налоге на имущество предприятий» данным налогом не облагается имущество государственных научных центров, а также научно-исследовательских, конструкторских учреждений (организаций), опытных и опытно-экспериментальных предприятий независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, в объеме работ которых научно-исследовательские, опытно-конструкторские и экспериментальные работы составляют не менее 70%.

Исходя из указанной нормы, основным условием для предоставления льготы является наличие в объеме работ организации определенной законом доли научно-исследовательских, опытно-конструкторских и экспериментальных работ, а не наличие свидетельства об аккредитации научной организации. Основанием в данном случае является Письмо Минфина РФ от 18 апреля 2001 г. № 04-05-06/23.

Одновременно действует и Письмо Министерства РФ по налогам и сборам (от 26.09.2000 г. № 01-1-03/1160), согласно которому «свидетельство о государственной аккредитации является основанием для предоставления научной организации льгот на уплату налогов, предусмотренных налоговым законодательством Российской Федерации и других льгот, установленных для научных организаций законодательством Российской Федерации».

Трудности есть и в практической реализации данного положения. В частности, в рамках действующей системы бухгалтерского учета не представляется возможным наладить учет прибыли раздельно от основной и неосновной деятельности научной организации.

1.6.5. Договоры (контракты) на создание, передачу 
и использование научной и (или) научно-технической продукции

Основной правовой формой отношений между научной организацией, заказчиком и иными потребителями научной и (или) научно-технической продукции, в том числе министерствами и иными федеральными органами исполнительной власти, являются договоры (контракты) на создание, передачу и использование научной и (или) научно-технической продукции, оказание научных, научно-технических, инженерно-консультационных и иных услуг, а также другие договоры, в том числе договоры о совместной научной и (или) научно-технической деятельности и распределении прибыли.

На основе указанных договоров (контрактов) выполняются научные исследования и экспериментальные разработки для государственных нужд. В этих случаях договоры (контракты) заключаются между государственным органом – заказчиком и организацией – исполнителем.

Правительство Российской Федерации и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, учредившие государственные научные организации, вправе устанавливать для государственных научных организаций обязательный государственный заказ на выполнение научных исследований и экспериментальных разработок.

1.6.6. Организация и проведение экспертиз научной 
и научно-технической деятельности

Органы государственной власти Российской Федерации и органы государственной власти субъектов Российской Федерации организуют проведение экспертиз научных и научно-технических программ и проектов, финансируемых за счет средств соответствующего бюджета.

Экспертиза проводится организациями, осуществляющими независимую экспертизу, другими организациями, а также экспертами с участием представителей субъектов Российской Федерации, организаций, финансирующих научную и (или) научно-техническую деятельность при:

· выборе приоритетных направлений государственной научно-технической политики, а также развития науки и техники;

· формировании научных и научно-технических программ и проектов;

· проведении конкурсов на участие в научных и научно-технических программах и проектах, контроле за их осуществлением и использованием полученных научных и (или) научно-технических результатов в экономике государства.

В экспертизе научной и (или) научно-технической деятельности не может участвовать специалист, имеющий личную заинтересованность в ее результатах.

По результатам экспертиз научных и научно-технических программ и проектов органы исполнительной власти Российской Федерации и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации обязаны заблаговременно информировать население о безопасности, в том числе экологической, об экономической и о социальной значимости создаваемых производств и объектов, использующих достижения науки и техники.

В случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, в установленном порядке проводится обязательная государственная экспертиза научно-технических программ и проектов.

1.6.7. Имущественные отношения, возникающие 
в процессе деятельности учреждений науки

Учреждения ограничены в своих правах на отчуждение имущества. Изъятие имущества, помимо воли самих учреждений, допустимо лишь в том же порядке и при тех же условиях, что и изъятие имущества у собственников. Учреждения не вправе прекращать свои правомочия путем отказа от прав на имущество в порядке, предусмотренном ст. 236 ГК РФ, ибо это нарушает право собственности учредителя на данное имущество. Особый порядок отчуждения имущества распространяется и на объекты интеллектуальной собственности, а потому приобретает особое значение для научной деятельности.

Получение патента автоматически влечет за собой особое право собственности на объекты интеллектуальной собственности. Такое право неотчуждаемо учредителем или собственником учреждения без воли патентообладателя. В то же время, если научная работа выполнялась за счет финансирования учреждения его собственником, то патентообладателем должен быть собственник – учредитель учреждения. Учредителем – собственником учреждения зачастую выступает орган государственной власти (министерство, ведомство). Учредитель действует от имени государства. А механизма вовлечения в оборот интеллектуальной собственности, которая принадлежит государству, на сегодняшний день нет, о чём свидетельствует анализ  законодательства  и  практической деятельности министерств и ведомств. Таким образом, возникает правовая коллизия, выход из которой пока не найден. Рассмотрим теперь особенности правого положения бюджетных учреждений науки разных типов, а именно государственных научных центров, НИИ при вузах и научно-исследовательских подразделений вузов, а также научных учреждений в составе РАН.

1.6.8. НИИ при вузах и научно-исследовательские 
подразделения высших учебных заведений

К наиболее важным проблемам правового регулирования научной деятельности в государственных высших учебных заведениях (являющихся учреждениями), следует отнести: проблемы правового статуса научно-исследовательских подразделений вузов и НИИ при вузах; проблемы финансирования научной деятельности в вузах; проблемы распоряжения имуществом.

В Федеральном законе «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» (п. 2-4 ст. 9) предписана обязательность научной деятельности для всех видов вузов: и университета, и академии, и института. Для проведения научных работ вузы организуют «внутри себя» научно-исследовательские подразделения, сектора, лаборатории и иные структуры без образования юридического лица. Правовой статус этих подразделений нигде не обозначен.

Кроме того, в системе высшего и послевузовского профессионального образования могут создаваться и действовать научно-исследовательские и проектные институты, деятельность которых связана с образованием и направлена на его обеспечение (ст. 13 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»).

Вместе с тем учебное заведение не может быть признано научной организацией. Согласно закону, научная деятельность не является его основным занятием, как и подготовка научных работников.

В то же время согласно п. 1 ст. 5 Федерального Закона «О науке и государственной научно-технической политике» (номер, дата) «научные организации образовательных учреждений высшего профессионального образования» включены в перечень видов научных организаций. Однако их организационно-правовая форма при этом не определяется так же,  как и не устанавливается их правовой статус. Поэтому не все положения рассматриваемого закона  могут быть автоматически распространены на вузы. Так, научные подразделения вузов не имеют правового статуса в системе государственной аккредитации, а, следовательно, не имеют прав на льготы или налоговые преференции.

НИИ вузов находятся в не менее сложном положении. В настоящее время НИИ вузов имеют разный юридический статус. Часть из них обладают полномочиями юридического лица, имеют свои расчетные счета и уставы. Они были, как правило, созданы специальными постановлениями Правительства как отдельные научные учреждения Министерства образования. Правовая коллизия возникла в связи с принятием нового Гражданского кодекса, согласно которому одно юридическое лицо (в данном случае – НИИ) не может входить в состав другого юридического лица (вуза).

Многие ученые советы вузов приняли решение о том, чтобы присоединить НИИ к высшим учебным заведениям. Однако Министерство образования оказалось неправомочным утвердить такие решения. Поскольку большинство НИИ открывались специальными постановлениями Правительства, а не только Министерства образования, то только Правительство уполномочено отменять решения о самостоятельном существовании НИИ. В настоящее время документы рассматриваются в правительстве, и теоретически возможно положение, согласно которому правительство делегирует свои полномочия министерству.

Вместе с тем следует учитывать, что такая реорганизация влечет за собой потерю НИИ лицензии на ведение специальных видов работ из-за лишения их юридического лица. В качестве промежуточного этапа можно рассматривать создание университетских комплексов, где проблему вузовских НИИ предложено решать в рамках ассоциаций. В этом случае роль вуза может рассматриваться как приоритетная.

Специальное Постановление правительства «Об университетских комплексах» (от 17.09.2001 г. № 676) дополнило Типовое положение об образовательном учреждении высшего профессионального образования Российской Федерации пунктом, предусматривающим создание университетских комплексов. Университетские комплексы создаются на базе университетов или академий с целью повышения эффективности образовательного процесса и проведения научных исследований по приоритетным направлениям развития образования и науки. Университетские комплексы – это юридические лица, объединяющие образовательные учреждения различных уровней, а также иные учреждения, некоммерческие организации или выделенные из их состава структурные подразделения.

Финансирование образовательной и научной деятельности федеральных университетских комплексов осуществляется за счет средств федерального бюджета в соответствии с государственными заданиями на подготовку специалистов, переподготовку и повышение квалификации работников. Комплекс финансируется как единая структура, у него единая бухгалтерия, бюджетные средства поступают на счет университета, а входящие в состав комплекса учреждения действуют по доверенности, которую им выдает университет. Они самостоятельно тратят выделенные им в рамках бюджетного финансирования средства.

1.6.9. Научные учреждения академий, имеющих 
государственный статус

Особую проблему представляет статус государственных академий наук и, соответственно, подведомственных им учреждений науки. Академии являются государственными самоуправляемыми организациями, действующими в соответствии с собственными уставами, которые не в полной мере соответствуют существующему законодательству (в частности, Бюджетному и Гражданскому кодексам). Они же распределяют средства между входящими в их систему НИИ, причем могут делать это на совершенно произвольной основе.

Закон «О науке» не определил организационно-правовую форму академий наук, указав лишь, что они являются имеющими государственный статус некоммерческими организациями (учреждениями) (п. 1 ст. 6), хотя в гражданском законодательстве определения такой формы нет. 

На основании признаков, прописанных в законе, типичную государственную академию можно определить как государственное учреждение. Это и зафиксировано в первой статье Устава Российской Академии наук: «Российская академия наук создана государством как высшее научное учреждение России». Устав РАН был утвержден Общим собранием РАН 23 декабря 1992 г., куда затем вносились поправки в 1994-1998 гг. В мае 2002 г. был принят новый  Устав, который не внес существенных изменений в нормативно-правовое положение РАН. 
В действующем Уставе РАН не указано, к какому типу организаций, перечисленных в Гражданском кодексе, относятся используемые в нем понятия «научно-исследовательский институт РАН», «отделение РАН», «общее собрание РАН», «президиум РАН». Все эти организации имеют печать с гербом Российской Федерации (ст. 57 Устава РАН) и фактически в Уставе РАН названы «учреждениями».

Устав РАН обозначает РАН как научное учреждение, а значит, Академия относится к категории научных организаций. Вместе с тем существующая организационная структура РАН не позволяет ей пройти в установленном порядке процедуру государственной аккредитации и, следовательно, иметь право на предоставление льгот. В соответствии с законом свидетельство о государственной аккредитации может быть выдано только тем научным организациям, в которых уставом предусмотрен ученый совет в качестве одного из органов управления (п. 2 ст. 5 Закона «О науке»). РАН является сложной иерархической системой, в составе которой действует множество различных ученых советов, но ни один из них не является органом управления РАН в целом. Поэтому сохранить налоговые и иные льготы за РАН можно только путем принятия отдельных федеральных законов, в которых предусмотрены льготы с целевым назначением для РАН. 

По этому пути в основном и идет вся законотворческая деятельность в отношении РАН. Специальным Указом Президента РФ (от 15 апреля 1996г. № 558) РАН была определена как «общероссийская самоуправляемая некоммерческая научная организация», тогда как в Законе «О науке» – как «самоуправляемая организация». Более того, бюджетное финансирование РАН осуществляется в режиме наибольшего благоприятствования: начиная с 1997 г., по тому же Указу Президента РФ (№ 558, в редакции Указов Президента РФ от 25.07.1996 г. № 1091, от 02.04.1997 г. № 277, от 06.04.2000 г. № 634), средства из государственного бюджета выделяются РАН, включая ее региональные отделения, отдельной строкой. В 1997 г. РАН получила статус юридического лица (что нашло отражение в Законе «О науке») и получила аккредитацию Министерства науки и технологий как научная организация, несмотря на все изложенные выше противоречия в своем Уставе.

Что касается институтов РАН, то их уставы все еще не унифицированы, в них много расхождений, из за чего постоянно возникают проблемы с налоговыми органами. Предполагается завершить пересмотр уставов институтов РАН в текущем году. 

Неопределенность правового положения РАН проявляется еще и в том, что не принято федерального закона, в соответствии с которым создается или реорганизуется РАН, так же, как и его Устав не содержит положений о порядке его реорганизации или ликвидации. Согласно Закону «О науке» (п. 1 ст. 6) «академии наук, имеющие государственный статус, создаются, реорганизуются и ликвидируются федеральным законом по представлению Президента РФ или правительства РФ», что в настоящее время не соблюдается по отношению к РАН.

Структура и механизм функционирования РАН также вызывают много вопросов. Высшим органом управления академии является общее собрание, которое может быть созвано только по решению президиума РАН. Вопросы для обсуждения на общем собрании РАН также вносит его президиум. Иная процедура Уставом не предусмотрена. Поэтому, если президиум не принимает решения о созыве Общего собрания РАН или не подготовит для него вопросов для обсуждения, то высший орган управления – Общее собрание РАН – функционировать не сможет. С другой стороны, переизбрание членов президиума может осуществлять только общее собрание РАН. Поэтому президиум, составленный из плохо работающих членов РАН, может существовать бесконечно долго, значительно дольше, чем состоящий из добросовестно работающих. Устав не обязывает выбранного в установленном порядке члена президиума РАН исполнять соответствующие его статусу функции. Следовательно, бездействие членов президиума РАН не является ни нарушением требований Устава РАН, ни основанием для ротации.

РАН как государственное учреждение не может иметь собственное имущество. Согласно п. 5 ст. 6 Закона «О науке» (в ред. Федерального закона от 19.07.1998 г. № 111-ФЗ) «научные организации, организации научного обслуживания и социальной сферы Российской академии наук, ее региональных отделений и отраслевых академий наук владеют, пользуются и распоряжаются федеральным имуществом, переданным указанным организациям в оперативное управление или в хозяйственное ведение в соответствии с законодательством Российской Федерации, настоящим Федеральным законом и уставами. Реестры федерального имущества, переданного указанным организациям в оперативное управление или в хозяйственное ведение, утверждаются соответствующими академиями наук». Кроме того, «научные организации, организации научного обслуживания и социальной сферы Российской академии наук и отраслевых академий наук имеют право сдавать в аренду без права выкупа временно не используемое указанными организациями и находящееся в федеральной собственности имущество, в том числе недвижимое, на основании решения соответствующей академии наук, которое должно быть согласовано с соответствующим федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным Правительством Российской Федерации на управление и распоряжение объектами федеральной собственности». При этом доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в федеральной собственности, в полном объеме учитываются в доходах федерального бюджета и используются указанными организациями в качестве источника дополнительного бюджетного финансирования содержания и развития их материально-технической базы. 

В то же время ст. 7 Устава РАН гласит, что «Академия наук имеет на правах оперативного управления, хозяйственного ведения или собственности здания, сооружения, суда научно-исследовательского флота, оборудование, приборы, транспортные средства, средства связи и другое имущество».

19 марта 1998 г. было подписано соглашение между президентом РАН Ю. Осиповым и министром Мингосимущества Ф. Газизуллиным «О взаимодействии в сфере управления и распоряжения федеральным имуществом, находящимся в ведении РАН», согласно которому создавалось специализированное государственное учреждение «Агентство по управлению имуществом РАН». Оно наделялось полномочиями территориального органа Мингосимущества РФ. Ему были переданы все полномочия по управлению собственностью РАН. Агентство составило реестр имущества академии  (по распоряжению Правительства РФ от 15 июля 1999 г. № 1134-р), провело проверку заключенных договоров аренды и издало распоряжение, согласно которому срок сдачи в аренду сторонним организациям помещений, принадлежащих Академии, ограничивается тремя годами. Одна из причин появления такого распоряжения – широко распространившаяся практика заключения договоров аренды на 15 и более лет (с прецедентом договора аренды сроком на 49 лет
). Кроме того, распоряжением Мингосимущества РФ (от 15 апреля 1999 г. № 558-р) любые договора аренды, заключаемые институтами РАН, должны теперь согласовываться и визироваться Агентством. Этим же распоряжением определялось, что до 10% отчислений от арендной платы могут направляться в Централизованный фонд дополнительного финансирования, который был создан в структуре академии для использования этих средств в качестве источника дополнительного бюджетного финансирования на содержание и развитие материально-технической базы РАН. Таким образом, во всех договорах аренды должно указываться, какая часть арендной платы остается в распоряжении института РАН, какая аккумулируется в Управлении делами РАН, и какая направляется в Централизованный фонд – для частичной компенсации арендной платы для тех институтов РАН, которые не имеют собственных площадей.

Основным отличием РАН от иных государственных учреждений является самоуправляемость. Этот термин достаточно расплывчат. РАН имеет два высших коллегиальных органа управления – общее собрание РАН и президиум РАН. Их функции и полномочия приведены в Уставе в виде закрытого списка, не допускающего расширительного толкования. Обращает на себя внимание тот факт, что и общее собрание РАН, и президиум РАН уполномочены рассматривать только базовое бюджетное финансирование, которое не включает в себя дополнительные источники финансирования РАН, такие, как доходы от издательской деятельности, использование гостиниц, пансионатов и санаториев РАН, отчислений от договорной деятельности и т.п. Такого рода поступления находятся в прямом ведении президента академии. Последний имеет право распоряжаться «финансовыми средствами РАН в порядке, определяемом президиумом РАН» и одновременно «осуществляет общее руководство работой президиума РАН» (ст. 30 Устава РАН). При этом Уставом не регламентированы способы и принципы руководства работой президиума РАН. В целом, большая часть Устава посвящена описанию порядка выбора академиков и членов-корреспондентов РАН и очень кратко описывает взаимоотношения между руководством и институтами РАН. Устав также вводит институт «советников РАН», никак не определяя их права и обязанности.

В настоящее время развитие законотворческой деятельности по отношению к РАН идет по пути уточнения и изменения порядка выборов действительных членов и членов-корреспондентов, состава Президиума, оптимизации структуры и числа отделений РАН, изменения функций академиков-секретарей, введения в институтах РАН новой должности – научного руководителя института, который будет возглавлять учреждение наравне с директором. В то же время минимальное внимание уделяется более существенным вопросам организационно-правового положения РАН в системе действующего законодательства. Руководство Российской академии наук настаивает на уникальном статусе РАН, который фактически зафиксирован в Законе «О науке», что и даёт им основание позиционировать академию как государственное, некоммерческое, самоуправляемое учреждение
.

Таким образом, на сегодняшний день РАН представляет собой юридическое лицо особого рода, правовое положение которого четко не определено гражданским законодательством.

Выход из создавшегося положения может быть найден в рамках действующего законодательства. Российское гражданское законодательство позволяет, отказавшись от построения академий наук на принципах единой централизованной системы, организовать их деятельность как ассоциаций научных, научно-технических и вспомогательных организаций и предприятий. Деятельность таких юридических лиц регулируется Гражданским кодексом и законом «О некоммерческих организациях». Наделение РАН статусом ассоциации снимает проблему субъекта права собственности на имущество самой Академии и входящих в нее организаций. Подобная правовая форма приемлема для Академии наук еще и потому, что в соответствии с гражданским законодательством юридические лица, входящие в ассоциацию (союз), при объединении сохраняют юридическую самостоятельность.

Другой организационно-правовой формой, в той или иной степени приемлемой для Академии наук, может считаться некоммерческое партнерство – организация, основанная на членстве и учрежденная гражданами и/или юридическими лицами для достижения социальных, благотворительных, культурных, образовательных, научных и управленческих целей, защиты прав и интересов граждан и организаций и в иных целях, направленных на достижение общественных благ» (п. 2 ст. 2 Федерального Закона «О некоммерческих организациях»).

1.6.10. Государственные научные центры РФ

Программа создания государственных научных центров (ГНЦ), фактически начатая в 1991 г. (первый ГНЦ – «Курчатовский институт» – был образован Указом Президента РФ от 21.11.1991 г. № 230), представляет собой особую форму поддержки государством лучших исследовательских коллективов. Через ГНЦ осуществляется поддержка наиболее сильных, передовых научных коллективов и одновременно – приоритетных направлений в науке и технологиях.

В соответствии с Указом Президента РФ «О государственных научных центрах Российской Федерации» (от 22.06.1993 г. № 939) статус такого центра может присваиваться предприятиям, учреждениям и организациям науки, имеющим уникальное опытно-экспериментальное оборудование и высококвалифицированные кадры, результаты научных исследований которых получили международное признание. Преимущества такого статуса состоят в том, что указанные центры получали дополнительное бюджетное финансирование, приблизительно на 40% выше, чем, если бы они не имели такого статуса, а также льготы по коммунальным услугам.

Решением правительства статус ГНЦ присваивается на два года для поддержки фундаментальных и прикладных научных исследований. В настоящее время статус ГНЦ подтвердили 58 организаций, в основном это бывшие отраслевые организации ведомственного подчинения. В составе ГНЦ нет ни одного учреждения РАН.

Статус ГНЦ закреплен и в Законе «О науке» (п. 2 ст. 5).

По организационно-правовой форме подавляющее число ГНЦ являются государственными унитарными предприятиями: из 58 ГНЦ 49 являются федеральными государственными унитарными предприятиями, 7 – федеральными государственными учреждениями и 2 действуют в форме акционерных обществ открытого типа.

В рамках реализации Указа Президента о создании ГНЦ был сформирован порядок взаимоотношений между государством и этими организациями. В положениях, регламентирующих присвоение статуса научным организациям, на них возлагаются следующие функции:

· проведение в соответствии с утвержденными программами фундаментальных, прикладных научно-исследовательских, опытно-конструкторских и технологических работ в ключевых областях науки и техники,

· участие в выполнении обязательств, предусмотренных межгосударственными, межправительственными, межведомственными соглашениями, договорами и другими документами о научно-техническом сотрудничестве,

· подготовка и переподготовка высококвалифицированных научных кадров в соответствующих областях.

Правительство РФ при этом обеспечивает режим наибольшего благоприятствования для финансирования ГНЦ через Министерство науки и технической политики РФ (в настоящее время – Министерство промышленности, науки и технологий РФ) из средств федерального бюджета для развития приоритетных направлений исследования, информационного обеспечения, проведения мероприятий по сохранению и использованию уникального оборудования, входящего в состав научно-исследовательской и опытно-конструкторской базы по ежегодно определяемым Министерством науки совместно с Минэкономразвития перечням, и других функций.

Кроме того, правительство брало на себя обязательство выделять Центрам отдельной строкой в приоритетном порядке лимиты централизованных капитальных вложений в составе финансирования государственных программ. Следует отметить, что Указ не вносил изменений в организационно-правовые формы центров (то есть институты оставались государственными учреждениями либо государственными унитарными предприятиями, и у них не менялась форма собственности), так же как и не предусматривал взаимных обязательств между ведомством, в непосредственном подчинении которому находится ГНЦ, и самим Центром.

Бюджетное финансирование ГНЦ осуществляется в рамках Программы развития ГНЦ, которая является самостоятельным поднаправлением федеральной целевой научно-технической программы (ФЦНТП) «Исследования и разработки по приоритетным направлениям развития науки и техники гражданского назначения». Центры не участвуют в тендерах на получение финансирования в рамках других направлений ФЦНТП. Темы, по которым осуществляется бюджетное финансирование в рамках программы развития ГНЦ, отбираются на первом этапе самими институтами на основе «внутреннего конкурса». Как правило, главным критерием отбора на таких конкурсах является прошлая практика участия заявителей в подобных проектах, когда заявитель должен был вовремя подготавливать и представлять отчеты о проделанной работе.

При этом для каждого ГНЦ по сложившейся практике уже установлен определенный лимит средств. Пропорции, в соответствии с которыми средства распределяются между ГНЦ, были заложены еще в 1993 г. и с тех пор практически не менялись.

После предоставления каждым ГНЦ «пакета проектов» в Минпромнауки само министерство, как правило, не корректирует тематику. При этом до 30% заявленных работ могут представлять собой фундаментальные исследования, остальные – прикладные работы. Возможность получать бюджетное финансирование на проведение фундаментальных исследований является одной из привилегий, которую предоставляет статус ГНЦ. Это фактически приравнивает их к учреждениям науки в системе государственных академий.

Доля финансирования ГНЦ из средств федерального бюджета достигла своего максимума в 1995 г., составив 15% ассигнований по разделу 06 государственного бюджета «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу». Начиная с 1999 г., доля финансирования ГНЦ постоянно снижается: в 1999 г. она составляла 6,9%, а в 2000 г. – 5,9% ассигнований из бюджета по строке 06.

Принятые положения о ГНЦ наделяют правительство РФ полномочиями по применению результатов разработок, выполненных Центрами за счет бюджета, и контролю за правильностью и эффективностью использования выделенных средств.

Все права на интеллектуальную собственность, созданную в результате работы по программе развития ГНЦ, принадлежат государству. Однако на сегодняшний день не определен механизм, по которому государство будет вводить в оборот результаты интеллектуальной деятельности, поэтому, по сути, все принадлежащие государству результаты не коммерциализируются.

В своей практической деятельности ГНЦ могут обходить сложившееся положение путем вложения собственных средств в усовершенствование созданной за счет бюджетных средств продукции либо через уход головных разработчиков из института накануне окончательного завершения разработки. В результате интеллектуальная собственность на усовершенствованный продукт принадлежит не государству, а организации. В этом случае уже считается, что интеллектуальный продукт был создан не за счет бюджетных средств.

В процессе присвоения статуса ГНЦ были пересмотрены и приняты новые уставы Центров, утвержденные соответствующими ведомствами. Уставы регламентировали отношения собственности, организационно-хозяйственный статус ГНЦ, а также гарантии их деятельности.

Уже несколько лет обсуждаются проблемы организационного реформирования ГНЦ. В момент их создания статус ГНЦ объединил очень разные научные организации, для которых невозможно было создать универсальную нормативную базу. С тех пор постоянно шел процесс диверсификации ГНЦ, и в настоящее время специальная государственная поддержка должна оказываться уже на основе иных критериев, чем те, которые выдвигались в период срочного спасения и сохранения научного потенциала страны.

Возможны, как минимум, три основные формы дальнейшего существования ГНЦ. Во-первых, создание некоторых аналогов межотраслевых научно-технических комплексов (МНТК). Ядром этих МНТК могут стать некоторые ГНЦ. Во-вторых, перевод ГНЦ, доказавших, что они могут быть полноценными фундаментальными институтами, на соответствующую нормативную базу. В-третьих, некоторые ГНЦ могут быть акционированы и включены в состав финансово-промышленных групп и создаваемых в настоящее время федеральных центров науки и высоких технологий.

Поскольку реорганизация является длительным процессом, в настоящее время целесообразно было бы финансировать из средств бюджета преимущественно поддержание уникального оборудования ГНЦ, капитальное строительство, а также информационно-телекоммуникационную инфраструктуру.

При реструктуризации системы ГНЦ должны решаться следующие основные задачи:

· определение условий государственной поддержки ГНЦ с использованием целевого метода их финансирования;

· пересмотр и уточнение критериев, на основе которых научные учреждения будут отнесены к лидирующей группе, претендующей на статус ГНЦ, и уточнение порядка присвоения данного статуса;

· развитие гражданско-правовых отношений между ГНЦ и федеральными органами исполнительной власти, в первую очередь Министерством промышленности, науки и технологий РФ.

1.6.11. Особенности финансово-хозяйственной 
деятельности научных учреждений: анализ уставов

В настоящее время не существует типовой формы устава научных учреждений. Более того, нет даже типовой структуры уставов, не говоря уже об их содержании, несмотря на то, что для всех научных организаций базовыми являются Конституция РФ, Гражданский кодекс, Федеральный закон «О некоммерческих организациях», Закон «О науке», «О высшем и послевузовском образовании» (в случае НИИ вузов) и другие законодательные акты РФ. Различия определяются тем, что каждое ведомство, в подчинении которого находится научное учреждение, выпускает свои собственные приказы, распоряжения и нормативные акты, которыми руководствуются учреждения при разработке своих уставов.

В 2000-2001 гг. многие учреждения науки прошли процесс переутверждения своих уставов в связи с изменениями в законодательстве последних лет. Особенность новых уставов проявляется, в первую очередь, в уменьшении детализации целого ряда положений и увеличении количества отсылок везде, где это возможно, к действующему законодательству. Так, права на интеллектуальную собственность за редким исключением не рассматриваются, а устанавливается, что «регулирование прав на интеллектуальную собственность происходит в соответствии с действующим законодательством». Это – логичное поведение в условиях постоянно меняющегося законодательства.

Выборочный анализ уставов научных учреждений Министерства образования РФ, Министерства промышленности, науки и технологий РФ и некоторых отраслевых министерств свидетельствует о том, что обычно устав государственного научного учреждения состоит из следующих разделов:

I. Общие положения.

II. Цели и предмет деятельности (как вариант, в дополнение – «Виды деятельности»; в некоторых уставах в отдельный раздел выносится международная деятельность).

III. Имущество, организационные и экономико-правовые основы деятельности (вариант – «Имущество и финансы»).

IV. Управление деятельностью (варианты – «Организация деятельности»; «Управление и организационная структура». В некоторых Уставах в отдельный раздел выносится «Контроль за деятельностью учреждения»).

V. Реорганизация и ликвидация.

VI. Заключительные положения.

Общие положения, как правило, содержат следующие сведения: полное, сокращенное название учреждения, а также его наименование в англоязычной транскрипции; название министерства, создавшего учреждение; организационно-правовая форма и статус («учреждение», «некоммерческая организация», «юридическое лицо»).

Во всех рассмотренных уставах содержится положение о том, что учреждение отвечает по обязательствам, возникшим в рамках осуществления уставной деятельности, денежными средствами, находящимися в его распоряжении. При их недостаточности субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет его собственник.

В уставах в общих положениях либо в других разделах также устанавливается, что учреждение науки обладает на праве оперативного управления имуществом, закрепленным для осуществления уставной деятельности, финансируемой за счет средств государственного бюджета; имеет рублевые расчетные и текущие (включая бюджетные), а также валютные счета в учреждениях банков и других кредитных учреждениях; обладает правоспособностью государственных научных учреждений Российской Федерации в соответствии с закрепленными в его Уставе целями и предметом деятельности. В уставах также устанавливается, что учреждения вправе осуществлять предпринимательскую деятельность в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации и не противоречащих Уставу. Для осуществления разрешенной предпринимательской деятельности учреждение вправе открывать расчетные счета в учреждениях банков.

В разделе «Цели и предмет деятельности» дается подробное описание конкретных направлений и видов работ, а также права учреждений, которыми они обладают для достижения закрепленных в уставах целей.

Примеры предмета деятельности:

· научно-исследовательская деятельность в области естественных, прикладных и гуманитарных наук, а также опытно-конструкторские и технологические работы;

· разработка и освоение новых технологий, создание и производство комплексов аппаратуры, программных продуктов;

· организация и проведение выставок, семинаров, симпозиумов, ярмарок, аукционов и иных мероприятий в России и за рубежом;

· осуществление в порядке диверсификации иной деятельности, не противоречащей действующему законодательству и соответствующей целям создания учреждения, включая предпринимательскую.

Интересной особенностью содержания данного раздела является то, что в подавляющем большинстве уставов не оговариваются права на интеллектуальную собственность, в качестве одного из прав учреждения. В том случае, когда эти права определены, они распределяются следующим образом: интеллектуальная собственность, созданная в учреждении за счет бюджетных средств, принадлежит государству, а авторские права – непосредственным исполнителям работ. По согласованию с заказчиком полученные научные результаты могут реализовываться на коммерческих условиях, а вырученные средства направляться на развитие основной деятельности (укрепление материально-технической базы, материальное поощрение исполнителей и др.). Вопросы владения и использования интеллектуальной собственности, созданной с привлечением внебюджетных источников, регулируются условиями соответствующих договоров и контрактов.

Следует отметить, что большинство работ выполняется за счет смешанного финансирования из различных источников, а распределение прав на интеллектуальную собственность в таком случае законодательством до сих пор не определено. В этих условиях правильнее было бы в Уставах делать общую отсылку к действующему законодательству, которое в настоящее время находится в активной разработке (в частности, обсуждаются дополнения и изменения в Патентном законе, идет разработка проектов федеральных законов «О служебных изобретениях», «О государственной поддержке и государственных гарантиях инновационной деятельности в РФ», «О коммерческой тайне» и ряд других).

Еще один аспект данного раздела уставов, на который следует обратить внимание – это описание прав, связанных с открытием счетов в банках, получения и предоставления ссуд, займов и кредитов. В уставах учреждений устанавливается, что они имеют право «открывать счета в учреждениях банков для хранения своих финансовых ресурсов и осуществления расчетных, кредитных и кассовых операций, брать и предоставлять ссуды, займы и кредиты по согласованию с учредителем». Последнее положение можно найти далеко не во всех уставах. Вместе с тем ст. 118 Бюджетного кодекса РФ установлено, что бюджетные учреждения не имеют права получать кредиты у кредитных организаций и других физических и юридических лиц за исключением ссуд из бюджетов и государственных внебюджетных фондов. Это условие в Уставах научных учреждений не оговаривается.

Раздел об имуществе и финансах учреждения содержит положения о праве оперативного управления имуществом, находящимся в федеральной собственности и закрепленного за учреждением. Определяется и порядок использования доходов и имущества, полученных от предпринимательской деятельности: он соответствует п. 2 ст. 298 Гражданского кодекса. Порядок сдачи имущества в аренду расписан в соответствии с п. 3 ст. 5 Закона «О науке»: «Государственные научные организации, учрежденные Правительством Российской Федерации или федеральными органами исполнительной власти, имеют право сдавать в аренду с согласия собственника без права выкупа временно не используемое ими, находящееся в федеральной собственности имущество, в том числе недвижимое. Размер арендной платы определяется договором и не должен быть ниже среднего размера арендной платы, обычно взимаемой за аренду имущества в местах расположения таких организаций. Доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в федеральной собственности, в полном объеме учитываются в доходах федерального бюджета и используются указанными организациями в качестве источника дополнительного бюджетного финансирования содержания и развития их материально-технической базы». Это согласуется со ст. 21 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2001 год». Характерно, однако, что в некоторых уставах последнее положение прописано недостаточно полно. Так, указывается, что доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в федеральной собственности, используются в качестве источника дополнительного бюджетного финансирования, но не уточняется, финансирования каких видов деятельности. Это уже является чрезмерно расширительной трактовкой действующего законодательства.

В этом же разделе указывается, как определяются структура и штаты учреждения: перечень должностей и численность работающих, формы и размеры заработной платы; другие виды доходов работников без ограничения выплат устанавливаются учреждением самостоятельно в соответствии с действующим законодательством. Однако, как мы наблюдали ранее, в уставах имеются расхождения. Одни из них дифференцируют размер, форму оплаты труда в зависимости от того, кем финансируется направление работ – учредителем либо из других источников. В первом случае все вопросы регулируются в соответствии с «правилами, установленными для научных организаций» (формулировка в уставах), а во втором – всё решается самим учреждением. Характерно, что указанные различия трактовок не связаны с принадлежностью учреждения к тому или иному ведомству.

Обращает на себя внимание тот факт, что Уставы не содержат положений, указывающих на соотношение основной и неосновной деятельности, а также описывающих характер неосновной деятельности учреждений науки.

Раздел «Управление деятельностью» содержит положения о компетенции Учредителя, директора, ученого совета, трудового коллектива. Текст этого раздела заметно варьируется в уставах учреждений разной ведомственной подчиненности.

Он имеет также выраженную специфику в уставах НИИ вузов. Учреждение возглавляет директор, назначаемый приказом соответствующего Министерства. В некоторых уставах также указывается, что назначение директора происходит на основе трудового договора. В случае НИИ вуза директор назначается и освобождается от должности приказом Ректора вуза.

К компетенции учредителя относится: изменение Устава, определение приоритетных направлений деятельности учреждения, принципов формирования и использования его имущества, образование исполнительных органов учреждения и досрочное прекращение полномочий, утверждение годового отчета и годового бухгалтерского баланса, утверждение финансового плана и внесение в него изменений, создание филиалов и открытие представительств, реорганизация и ликвидация учреждения.

Полномочия директора в Уставах могут быть перечислены в виде закрытого или открытого списка. В случае открытого списка указывается, что директор «вправе осуществлять и иные полномочия». В большинстве уставов в состав функций и обязанностей директора входит: представление научных и других интересов учреждения в научном обществе, государственных и иных органах, национальных и международных организациях; в пределах, установленных трудовым договором, распоряжение имуществом института, заключение договоров, выдача доверенностей; открытие бюджетного, расчетного и иных счетов учреждения; утверждение структуры и штатного расписания учреждения. Директор научного учреждения, по согласованию с соответствующим Министерством, определяет численность его работников; утверждает по согласованию с научным (ученым) советом функциональные обязанности структурных подразделений и работников учреждения, организует контроль за содержанием и качеством выполнения научно-исследовательских работ; в пределах своей компетенции издает приказы и дает указания, обязательные для всех работников учреждения; определяет самостоятельно или поручает созданной им комиссии определять характер и объем сведений, составляющих служебную тайну и конфиденциальность; нанимает (назначает) на должность и освобождает от должности работников учреждения, заключает с ними трудовые договоры; устанавливает надбавки к заработной плате сотрудников в соответствии с действующим законодательством; несет ответственность за сохранность и целевое использование имущества учреждения, исполнение указаний и распоряжений соответствующего Министерства, издаваемых им в пределах компетенции, установленной Уставом и трудовым договором.

В учреждениях в качестве коллегиального органа управления выступает ученый (научный, научно-технический) Совет. Структура и полномочия ученого Совета значительно различаются в уставах учреждений. Возможны следующие варианты (представленный ниже список, по-видимому, не является исчерпывающим):

1. Научный Совет представляет собой совещательный орган, основными задачами которого являются: подготовка предложений по формированию планов и программ научных исследований и заслушивание отчетов об их выполнении; разработка предложений по совершенствованию структуры учреждения, расстановке научных кадров, в том числе руководителей структурных подразделений; подготовка предложений по организации взаимодействия с другими научными и иными организациями; организация и проведение аттестации и переаттестации научных сотрудников; рассмотрение других вопросов научно-организационной деятельности учреждения. Научный Совет возглавляется Председателем Совета, который избирается Научным Советом из числа его членов. Решения Совета, относящиеся к деятельности учреждения, вступают в силу после их утверждения директором. Из текста Устава не следует, может ли директор быть Председателем Совета.

2. Научный Совет является одним из органов управления и действует на основании принимаемого избранными членами Совета положения. В его компетенцию входит: выработка стратегии и тактики научно-технической, научно-методической, международной и организационной деятельности учреждения; заслушивание и утверждение планов работы учреждения и отчетов директора Центра. В этой схеме директор учреждения возглавляет научный Совет.

3. Научный Совет является коллегиальным органом управления, основными функциями которого являются определение основных направлений научно-технического и социального развития учреждения, формирование планов научно-производственной, учебно-методической и иных направлений деятельности учреждения и контроль за их выполнением, координация научных исследований. Руководство деятельностью Совета осуществляется Председателем, который назначается директором учреждения.

Согласно п. 4 ст. 7 Закона «О науке», «Ученые советы государственных научных организаций разрабатывают и утверждают планы научных работ и развития государственных научных организаций гласно, исходя из государственных заданий, профиля государственных научных организаций, их научных и экономических интересов».

Как показывают приведенные выше выдержки из Уставов, эта норма соблюдается далеко не во всех учреждениях. В некоторых из них ученые советы только подготавливают предложения о планах развития исследований и разработок, утверждает которые директор. Там, где разработка и утверждение планов работы входит в компетенцию ученого совета, возможен вариант, когда директор одновременно возглавляет ученый Совет, и таким образом принцип единоначалия реализуется в наиболее жесткой форме.

Раздел о реорганизации и ликвидации научного учреждения содержит более или менее детализованные описания процедур проведении этих мероприятий (в частности, о порядке работы ликвидационной комиссии). Все Уставы включают положение о том, что учреждение «реорганизуется и ликвидируется в порядке, определенном Гражданским кодексом Российской Федерации (вариант – «в соответствии с действующим законодательством РФ»). Имущество ликвидируемого учреждения после расчетов, произведенных в установленном порядке с бюджетом, работниками учреждения, погашения кредиторской задолженности, передается собственнику учреждения.

Ликвидация учреждения считается завершенной, а само учреждение – прекратившим существование после внесения об этом записи в единый государственный реестр юридических лиц.

Таким образом, положения уставов о реорганизации и ликвидации научных учреждений не противоречат п. 6 ст. 5 Закона «О науке», согласно которому «Научная организация создается, реорганизуется и ликвидируется в порядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации. При реорганизации государственной научной организации должно обеспечиваться сохранение технологического единства научной и (или) научно-технической деятельности. Не допускается выделение из состава указанной научной организации опытного, опытно-экспериментального, опытно-учебного, опытно-фармацевтического производства и лечебных баз». Вместе с тем Уставы уделяют основное внимание порядку ликвидации учреждения, не останавливаясь на вопросах реорганизации. В частности, ни в одном из рассмотренных Уставов не содержалось положения о недопустимости выделения из состава учреждения при его реорганизации опытного, опытно-экспериментального, опытно-учебного, опытно-фармацевтического и т.п. производств.

Анализ действующих в настоящее время Уставов научных учреждений позволяет сделать вывод о том, что они составлены с соблюдением норм Гражданского кодекса, Законов «О науке» и «О высшем и послевузовском образовании». Вместе с тем в Уставах нередко не учитываются нормы Бюджетного кодекса РФ, тогда как в отношении бюджетных учреждений нормы Бюджетного кодекса имеют приоритетное значение как нормы специального характера.

1.6.12. Основные проблемы регулирования 
деятельности научных учреждений

В настоящее время условия деятельности учреждений науки регулируются комплексом нормативных актов, в некоторых положениях которых есть ряд противоречий. Кроме того, порядок финансово-хозяйственной деятельности учреждения науки в значительной мере зависит от того, кто является его учредителем. Научные учреждения государственных академий (РАН, РАМН, РАСХН) находятся на особом положении, связанном с тем, что организационно-правовой статус государственных академий является уникальным и не согласуется с нормами Гражданского кодекса. НИИ при вузах, созданные в форме учреждений, также находятся в настоящее время в сложной юридической ситуации, поскольку их учредителями являются высшие учебные заведения, не признаваемые действующим законодательством в качестве научных организаций. Согласно Закону «О высшем и послевузовском образовании» научная деятельность не является основным занятием учебных заведений, как и подготовка научных работников.

Наконец, специальные механизмы государственного регулирования применяются по отношению к Государственным научным центрам, среди которых также есть научные организации в форме учреждения.

Все это свидетельствует о том, что законодательство в отношении бюджетных учреждений науки крайне усложнено и неоднозначно. Это затрудняет определения путей оптимизации бюджетного финансирования учреждений науки, а также направлений их реорганизации в иные организационно-правовые формы.

Тем не менее, можно выделить некоторые концептуальные подходы и критерии, на основании которых целесообразно проводить преобразование научных учреждений.

Модель трансформации следует выбирать исходя из набора параметров, среди которых должны учитываться такие, как:

· характер выполняемых исследований и разработок, доля исследований, выполняемых в интересах регионов;

· виды выполняемых работ, в том числе доля фундаментальных исследований;

· структура источников финансирования учреждения, в том числе доля внебюджетного финансирования, ее динамика за последние три-пять лет;

· наличие в учреждении уникальных установок;

· размер организации;

· степень развития связей с другими научно-исследовательскими организациями, промышленными предприятиями, зарубежными организациями.

Научные учреждения академического сектора, порядок деятельности которых должен быть приведен в соответствие с нормами действующего законодательства, скорее всего подвергнутся трансформации в наименьшей степени. Большинство институтов, особенно естественнонаучного профиля, являются лидирующими в своих областях исследований и выполняют значительный объем фундаментальных исследований. Часть таких учреждений, имеющих уникальные установки, может выступать в статусе Государственных научных центров.

Перспективной формой преобразования учреждений науки является создание научно-учебных (учебно-научных) комплексов и центров. Такие структуры уже создаются в рамках Программы «Интеграция», однако они не имеют юридического лица и их организационно-правовая форма не определена.

Возможные организационные формы научной интеграции могут включать создание академических лабораторий на базе вузов, а также создание образовательных подразделений в составе научных учреждений. 

Впервые в законодательстве Российской Федерации понятие «учебно-научный комплекс» было закреплено в Законе «О науке» (п. 2 ст. 11), где среди основных целей и принципов государственной научно-технической политики предусмотрена «интеграция научной, научно-технической и образовательной деятельности на основе различных форм участия работников, аспирантов и студентов образовательных учреждений высшего профессионального образования в научных исследованиях и экспериментальных разработках посредством создания учебно-научных комплексов на базе образовательных учреждений высшего профессионального образования, научных организаций академий наук, имеющих государственный статус, а также научных организаций министерств и иных федеральных органов исполнительной власти».

Основой для организационного оформления интеграционных структур служат Гражданский кодекс и Закон «О некоммерческих организациях». Формирование учебно-научных центров целесообразно осуществлять в одной из следующих трех правовых форм: договор простого товарищества, некоммерческое партнерство либо объединение юридических лиц (ассоциация, союз).

Перспективность применения договора простого товарищества определяется его спецификой, позволяющей без создания юридического лица объединять имущество и усилия участников.

В случае, если учебно-научный центр создается как юридическое лицо, возможен выбор из таких организационно-правовых форм, как некоммерческое партнерство и объединение юридических лиц (ассоциация, союз). Эти виды юридических лиц, в соответствии с действующим законодательством, имеют членство и при условии лицензирования могут осуществлять образовательную деятельность.

Цели создания некоммерческого партнерства должны соответствовать общим целям, установленным для некоммерческих организаций (п. 2 ст. 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях»).

В случае объединения юридических лиц (создания ассоциаций, союзов) образовательные и научно-исследовательские учреждения объединяют свои усилия в целях координации своей учебной и научной деятельности, не имея при этом в качестве основной цели извлечение прибыли. При создании ассоциации (союза) следует учитывать положения ст. 14 Федерального Закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» — «Объединения юридических лиц (ассоциации, союзы) в системе высшего и послевузовского профессионального образования», а также ст. 11 Федерального закона «О науке и государственной научно-технической политике».

1.7.Основные выводы из анализа правового 
положения учреждений науки

Учреждения науки разделяются на несколько основных типов (в зависимости от того, кто является их учредителем), что определяет их специфику. В связи с этим не существует ни типовой формы, ни даже типовой структуры устава учреждений науки. Каждое ведомство, в подчинении которого находится учреждение науки, выпускает свои собственные приказы, распоряжения и нормативные акты, которыми руководствуются учреждения при разработке своих уставов. Анализ действующих в настоящее время уставов научных учреждений показал, что они составлены с соблюдением норм Гражданского кодекса, Законов «О науке» и «О высшем и послевузовском образовании». Вместе с тем в Уставах нередко не учитываются нормы Бюджетного кодекса РФ.

Одновременно Закон «О науке и государственной научно-технической политике» ( основной Закон, регулирующий положение в научно-технической сфере, вводит понятие «научной организации». Получение статуса научной организации требует прохождения государственной аккредитации. Понятие научной организации и особенности хозяйственной деятельности таких организаций не вполне согласуются с нормами других законодательных актов, в первую очередь, Гражданского кодекса, Бюджетного кодекса и Закона «О некоммерческих организациях». Этим же законом закрепляется различие правового регулирования научных учреждений РАН и других учреждений науки. Институты системы государственных академий и, в первую очередь, Российской академии наук (РАН) осуществляют свою деятельность на основе распорядков и правил, установленных РАН, которые не совпадают с требованиями Бюджетного кодекса РФ и Гражданского кодекса РФ. Главная проблема состоит в том, что статус самой РАН как «высшего научного учреждения страны» и «самоуправляемой организации» противоречит нормам Гражданского кодекса. Осуществление научной деятельности в вузах также имеет свои особенности, главная из которых состоит в том, что вузы не могут быть аккредитованы в качестве научных организаций. Таким образом, на сегодняшний день юридически закреплено разделение научной и образовательной деятельности, что в итоге ведет к ухудшению качества обеих.

Специфика имущественных отношений, возникающих в процессе деятельности учреждений науки, связана, в первую очередь, с появлением прав на объекты интеллектуальной собственности. Механизм вовлечения в оборот интеллектуальной собственности, которая в учреждениях науки, как правило, принадлежит государству, на сегодняшний день не сформировался.

Заключение

Россия имеет развитую сеть организаций здравоохранения, образования, культуры, науки. Несмотря на развитие негосударственного сектора, основу этой сети по-прежнему составляют государственные и муниципальные учреждения. Их правовое положение имеет как отраслевые, так и определенные общие особенности. 

1. Лечебно-профилактические учреждения, образовательные учреждения, отдельные виды учреждений культуры могут осуществлять свою деятельность только при наличии лицензии на избранный вид деятельности.

2. По отношению к образовательным и научным учреждениям применяется механизм государственной аккредитации.

3. Организация управления многими видами учреждений социальной сферы и науки предусматривает наличие форм самоуправления: совет образовательных учреждений, ученые советы, попечительские советы, общие собрания, педагогические советы и т.п.

Законодательство, определяющее правовое положение учреждений социальной сферы и науки, отличается невысокой степенью проработанности и четкости, наличием множества норм, плохо согласующихся с принципами и нормами Гражданского кодекса и Закона «О некоммерческих организациях». 

На практике правовое положение государственных и муниципальных учреждений определяется их учредительными документами (уставами, положениями), которые утверждаются органами государственной власти и местного самоуправления, выступающими учредителями данных организаций. При этом такие, по сути своей бюджетные учреждения, как, например, Российская Академия наук, представляют собой юридические лица особого рода, форма которых установлена их учредительными документами, но не определена в гражданском законодательстве. 

Недостаточно четкое определение в федеральном законодательстве содержания права оперативного управления дает широкие возможности органам власти субъектов РФ и органам местного самоуправления самостоятельно трактовать понятие оперативного управления и определять содержание прав и обязанностей государственных и муниципальных медицинских учреждений при утверждении их уставов (положений). В реальности это приводит к тому, что некоторые лечебно-профилактические учреждения, будучи юридическими лицами, несамостоятельны даже в утверждении своего штатного расписания, что вряд ли можно признать оправданным в условиях рыночной экономики. И, наоборот, руководители и сотрудники государственных и муниципальных медицинских учреждений нередко по собственному усмотрению используют помещения и оборудование для развития платных услуг и для извлечения доходов в ущерб основной деятельности этих учреждений, финансируемой государством. 

Отраслевое законодательство содержит нормы, призванные создать более благоприятные условия финансирования учреждений, осуществления ими основной и предпринимательской деятельности. Эти нормы, как правило, вступают в противоречие с нормами  ГК и Закона «О некоммерческих организациях».

� Здравоохранение в России / Стат. сб. - М.: Госкомстат России, 2001. - С. 202, 207. 


� Здесь и далее данные на 1999 г. Источник: Здравоохранение в России / Стат. сб. - М.: Госкомстат России, 2001; Здоровье населения России и деятельность учреждений здравоохранения в 1999 году (статистические материалы). - М.: Министерство здравоохранения РФ, 2000.


� Существуют в сельской местности, а также на предприятиях народного хозяйства.


� Существуют, как правило, в составе предприятий народного хозяйства и организаций силовых ведомств.


� Устав государственного (муниципального) учреждения. Приложение к совместному письму Министерства здравоохранения Российской Федерации от 31.12.1993 г. № 04-16/74-16 и Государственного комитета Российской Федерации по управлению государственным имуществом от 13.01.1994 № 0К-6/234.


� Минобразование России координирует деятельность в сфере образования других федеральных министерств и ведомств, имеющих в своей системе учебные заведения, путём разработки и утверждения примерных учебных планов и программ, утверждения программ выпуска учебной литературы и т.п. 


� Кроме организаций культуры и искусства в системе Министерства культуры находились научные и образовательные учреждения, реставрационные и ремонтные мастерские, промышленные предприятия и др.


� «Поиск». - №45. - 7-13.11.1998. - С.2.


� Так, например, в Москве РАН арендует 80 тыс. м2 площадей. («Поиск». - № 38. - 24 сентября 1999 г. - С.3).


� См., например, Академик Николай Платэ: «Уникальность – не порок» («Поиск». - № 1-2. - 11 января 2002 г. - С.3), Академик Геннадий Месяц: «Произошли небывалые изменения» «Известия-наука». - № 2. - 18 января 2002 г. - С.1).


� Наука России в цифрах – 2000 / Стат. сб. - М., ЦИСН, 2000. - С.47.
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