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 Радикальная реформа правового статуса публичных библиотек
Совершенствование российского законодательства с учетом   развития
новых организационно-правовых форм некоммерческих учреждений, в том
числе -; публичных библиотек города Москвы  - одна из актуальных проблем
юриспруденции.    В Федеральном законе "О внесении изменений в отдельные
законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием
правового  положения  государственных  (муниципальных)  учреждений"   от
08.05.2010   года   №   СЗ-ФЗ   предлагается   новая   современная   концепции
регулирования
гражданско-правового     статуса     государственных     и
муниципальных учреждений, в том числе школ, колледжей, вузов, музеев. театров, библиотек. В стране начинается радикальная реформа государственных и муниципальных учреждений. Основная цель Закона сократить внутренние издержки соответствующих государственных и муниципальных учреждений, повысить эффективность их работы и привлечь внебюджетные источники финансирования. Реформа касается 328 тыс. бюджетных учреждений, в том числе 25 тыс. федеральных и свыше 300 тыс. региональных и муниципальных. Эти учреждения будут преобразованы посредством изменения их правового статуса. К числу таких учреждений относятся и 441 публичная библиотека города Москвы.
Руководители    публичные    библиотеки    испытывают    значительные
трудности при определении гражданско-правового статуса государственных и
муниципальных      учреждений,      поэтому      рассмотрение      особенностей
регулирования     российским     гражданским     законодательством     порядка
становления их правового положения как некоммерческих организаций, имеет
большое практическое значение.
Закон предусматривает внесение изменений в 18 законодательных актов, из них в 15 федеральных законов в сфере науки, образования, культуры, музейного и архивного дела, обороны, а также в Гражданский кодекс Российской Федерации, Бюджетный кодекс Российской Федерации, Налоговый кодекс Российской Федерации. Вместе с тем, как можно заключить из текста Федерального закона в деятельность всех учреждений вносятся существенные изменения требующие осмысления и дальнейшего интегрирования их в практику своей работы. Данные изменения предлагают новые организационно-правовые формы для учреждений. Однако эти изменения не позволяют четко разграничить соотношение и отличия таких организационно-правовых форм как бюджетное учреждение, казенное учреждение или автономное учреждение. В итоге происходит отождествление гражданско-правового статуса бюджетного учреждения и казенного учреждения, которое затем прослеживаются в изменениях, вносимых в бюджетный кодекс Российской Федерации и Налоговый кодекс Российской
В соответствии с Законом все публичные библиотеки города Москвы могут стать бюджетными, автономными или казенными. Каждый из названных видов имеет свои преимущества и недостатки. Рассмотрим их подробнее.
Бюджетное учреждение - это некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием, для выполнения работ, оказания услуг в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий соответственно органов государственной власти или органов местного самоуправления в сферах науки, образования. здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, в иных сферах (п. 1 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Бюджетное учреждение осуществляет свою деятельность в соответствии с предметом    и    целями,    определенными    федеральными    законами,    иными
нормативными правовыми актами, муниципальными правовыми актами, уставом (п. 2 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях"). Таким образом, деятельность, например библиотеки, являющейся бюджетным учреждением, осуществляется в соответствии с Федеральным законом "О библиотечном деле", законами субъектов РФ и муниципальными правовыми актами, своим уставом.
Бюджетное учреждение осуществляет свою деятельность в соответствии с государственным или муниципальным заданиями (п. 3 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях"). При этом они не вправе отказаться от выполнения государственного или муниципального задания.
Финансирование
бюджетного         учреждения,
выполняющего
государственное или муниципальное задание, обеспечивается на основе субсидий из соответствующего бюджета бюджетной системы Российской Федерации (п. 6 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях"). При этом финансовое обеспечение выполняется % учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, расходов на уплату налогов, в качестве объекта налогообложения по которым признаётся соответствующее имущество, в том числе земельные участки.
Обратим особое внимание на тот факт, что при сдаче в аренду с согласия учредителя недвижимого имущества, то есть, например помещений библиотеки, финансовое обеспечение содержания такого имущества не осуществляется (п. 6 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Порядок формирования государственного или муниципального задания и порядок его финансового обеспечения определяется соответственно Правительством Российской Федерации - для федеральных бюджетных учреждений; высшим исполнительным органом субъекта Российской Федерации - для бюджетных учреждений субъекта Российской Федерации; местной администрацией - для муниципальных бюджетных учреждений (п. 7 ст. 9.2 ФЗ t:O некоммерческих организациях").
Лицевые    счета    для    бюджетных   учреждений,    то    есть    публичных
 библиотек, скрываются в территориальном органе федерального казначейства,
финансовом органе субъекта Российской Федерации или муниципального образования (п. 8 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Бюджетная библиотека отвечают по своим обязательствам, всем находящимися у него на праве оперативного управления имуществом, как закреплённым за ней собственником, так и приобретённым за счёт доходов, полученных от приносящей доходы деятельности, за исключением особо ценного движимого имущества, а также недвижимого имущества (п. 1 ст. 120 Гражданского кодекса РФ; п. 9 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях"). При этом государство снимает с себя субсидиарную ответственность по его обязательствам в отличие от нормы npaва закрепленной ранее в гражданском законодательстве.
Особо оговаривается, что библиотеки этого типа не имеют права заключать сделки с ценными бумагами, если иное не предусмотрено законодательством. При этом Законом установлено, что крупная сделка, то есть действия, например публичной библиотеки - юридического лица, направленные на установление, изменение или прекращение гражданских прав и обязанностей, может быть осуществлена только с предварительного согласия соответствующих органов, исполняющих функции и полномочия учредителя (п. 13 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Руководитель бюджетного библиотеки несет ответственность в размере причинённых убытков, в результате совершения крупной сделки с нарушением требований законодательства (п. 13 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Бюджетная библиотека без согласия собственника не вправе распоряжаться особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ней собственником, или приобретенным за счёт средств, выделенных ей собственником, а также недвижимым имуществом. Перечень особо ценного движимого имущества определяют    соответствующие органы, исполняющие



функции и полномочия учредителя (п. 12 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях"). Остальным имуществом находящемся на праве оперативного управления бюджетная библиотека вправе распоряжаться самостоятельно (п. 3
ст. 298 Гражданского кодекса РФ).
Закон предоставляет бюджетной библиотеки право заниматься деятельностью, приносящей доход сверх установленного государственного или муниципального задания, служащую для достижения целям, для которых она создана, при условии, что такая деятельность предусмотрена в её учредительном документе - уставе. Доходы, полученные от этой деятельности или приобретенное за счёт этих доходов поступают в самостоятельное распоряжение бюджетного учреждения (п. 3 ст. 298 Гражданского кодекса РФ; п. 4 ст. 9.2 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Автономное учреждение - это некоммерческая организация, созданная на базе имущества, находящегося в федеральной собственности, или в собственности субъекта Российской Федерации, или в муниципальной собственности для выполнения работ, оказания услуг в области образования, культуры и иных услуг (ч. 3 ст. 2 ФЗ «Об автономных учреждениях»). Автономное учреждение вправе открывать счета в кредитных организациях, в территориальных органах Федерального казначейства, финансовых органах субъектов Российской Федераций, муниципальных образований.
Учредитель автономной библиотеки созданной на базе имущества, находящегося в собственности субъекта Российской Федерации вправе заключать соглашения об открытии автономным учреждением, находящимся в их ведении лицевых счетов в территориальных органах Федеральных казначейств (ч. 3.1  ст. 2 ФЗ «Об автономных учреждениях»).
Таким .образом библиотека, являющаяся автономной, в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации (ст. 120, п. 2) и федеральным законом «Об автономных учреждениях» создается по решению государственного органа исполнительной власти или представительного органа местного самоуправления:  главы муниципального образования или местной
администрации. Постановление Правительства РФ   от 28.05.2007 года № 325
утверждены формы предложения о создании автономного учреждения путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения. Приказом Министерства экономического развития и торговли РФ от 20.07.2007 года № 261 утверждены «Методические рекомендации по заполнению формы предложения о создании автономного учреждения путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения».
Виды особо ценного движимого имущества автономного учреждения определяются: федеральными органами исполнительной власти - для федеральных библиотек: исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации - для государственных библиотек субъектов Российской Федерации; местной администрацией - для муниципальных автономных библиотек в соответствии с перечнем особо ценного движимого имущества (ч. 3 ст. 3 ФЗ «Об автономных учреждениях»).
Объекты культурного наследия, памятники истории и культуры народов Российской Федерации, культурные ценности, ограниченные для использования в гражданском обороте или изъятые из него, закрепленные за автономной библиотекой, определяется федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации (ч. 8 ст. 3 ФЗ «Об автономных учреждениях»),
Автономная библиотека без согласия собственника не вправе распоряжаться недвижимым имуществом и особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним собственником или приобретенным за счёт средств, выделенных собственником. Остальным имуществом находящемся на праве оперативного управления автономное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно (п. 2 ст. 298 Гражданского кодекса РФ).
Автономная библиотека вправе осуществлять приносящую доходы деятельность, служащую для достижения целям, для которых оно создано, если
такая деятельность указана в его учредительном документе - уставе. Доходы, полученные от этой деятельности или приобретенное за счёт этих доходов имущество поступает в самостоятельное распоряжение автономного учреждения (п. 2 ст. 298 Гражданского кодекса РФ).
Автономные учреждения могут открывать счета в кредитных организациях или лицевые счета в территориальных органах федерального казначейства, финансовых органах субъектов Российской Федерации. Открывать счета вне казначейской системы им запрещено. Определять порядок бухгалтерского учёта будет Министерство' финансов Российской Федерации.
Государственное и муниципальное задание для автономного учреждения формируется и утверждается учредителем в соответствии с видами деятельности установленными в уставе (ч. 2 ст.„ 4 ФЗ «Об автономных учреждениях»). Финансовое обеспечение выполнение государственного или муниципального задания с учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленным за автономным учреждением учредителем или приобретенным автономным учреждением за счёт средств, выделенных ему учредителем (ч. 3 ст. 4 ФЗ «Об автономных учреждениях»).
Собственник имущества не несет ответственность по обязательствам автономной библиотеки.
В соответствии с законом РФ «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» учредитель автономного учреждения осуществляет финансовое обеспечение его деятельности, связанной с выполнением работ, оказанием услуг для потребителя в соответствии с заданием учредителя бесплатно или частично за плату. Учредитель обеспечивает в полном объеме финансирование расходов на содержание, сохранение к пополнение, например библиотечных фондов, в том числе и публичных библиотек, а также сохранение и использование объектов культурного наследия, переданных автономному   учреждению   (ст.   46   Закона  РФ   «Основы   законодательства



При создании библиотеки в форме автономного учреждения путем ее
учреждения принимается решение для федеральных библиотек -
Правительством РФ на основании предложений федеральных органов
исполнительной власти, для библиотек субъектов РФ - исполнительным
органом субъекта РФ, для муниципальных библиотек - местной
администрацией муниципального образования (ст. 5, п. 2, 3 ФЗ «Об
автономных     учреждениях»).
В     настоящее     время     постановлением
Правительства РФ от 10.10.2007 года № 662 утверждено «Положение об осуществлении федеральными органами исполнительной власти функций и полномочий учредителя федерального автономного учреждения», которое регулирует порядок осуществления функций и полномочий учредителя автономного учреждения, созданного на базе имущества, находящегося в федеральной собственности.
При создании автономного учреждения путем изменения типа государственного или муниципального учреждения решение принимается по инициативе либо с согласия государственного или муниципального учреждения, если такое решение не повлечет за собой нарушения конституционных прав граждан, в том числе права на участие в культурной жизни, права на получение бесплатного обслуживания (п. 4, 5, 6 ст. 5 ФЗ «Об автономных учреждениях»). Подобные изменения подготавливаются исполнительным органом государственной власти или органом местного самоуправления, в ведении которого находится соответствующее учреждение и должны содержать ( п. 7 ст. 5 ФЗ «Об автономных учреждениях»):
-
обоснование создания автономного учреждения с учетом возможных
социально-экономических   последствий,   доступности   для   населения   и
качества выполняемых и оказываемых услуг;
-
сведения   об   одобрении       изменения   типа   учреждения   высшим
коллегиальным органом при его наличии;
-   сведения   об   имуществе,   находящемся   в   оперативном   управлении соответствующей государственном или муниципальном учреждении;
соответствующей государственном или муниципальном учреждении;
-
сведения  об  ином  имуществе,  подлежащем  передаче в оперативное
управление в создаваемом автономном учреждении;
-
иные сведения.
Автономное учреждение, созданное путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения вправе осуществлять предусмотренные ее уставом виды деятельности.
Создание, например автономной библиотеки путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения не является ее реорганизацией. При этом в устав библиотеки вносятся соответствующие изменения ( п. 14 ст. 5 ФЗ «Об автономных учреждениях»).
Автономное учреждение ежегодно обязано публиковать отчеты о своей деятельности и об использовании закрепленного за ним имущества (п. 10 ст. 2 ФЗ «Об автономных учреждениях»).
Особо отметим, что Законом предусмотрена обязанность учредителя бюджетного или автономного учреждения в области культуры в полном объёме финансировать расходы на содержание, сохранение и пополнение государственной части Музейного фонда Российской Федерации, Архивного фонда Российской Федерации и национального библиотечного фонда, имеющего особое историческое, научное, культурное значение, находящегося в оперативном управлении государственных или муниципальных учреждений культуры. Эти фонды подлежат отнесению к особо ценному движимому имуществу. Соответствующие изменения внесены в статью 26 Закона Российской Федерации "Основы законодательства Российской Федерации о культуре" от 09.10.1992 года № 3612-1.
Казенное учреждение -это некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием, являющееся государственным или муниципальным учреждением, осуществляющим оказание государственных или     муниципальных    услуг,     выполнение    работ    и/или         исполнение
государственных или муниципальных функций в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий органов государственной власти или органов местного самоуправления, финансовое обеспечение деятельности которого осуществляется за счёт средств соответствующего бюджета на основе бюджетной сметы, (абзац 39 п. 3 ст. 69.2 Бюджетного кодекса РФ; ст. 24 ФЗ "О некоммерческих организациях"). Исчерпывающий перечень видов деятельности в соответствии с целями его создания определяется учредительными документами.
Это новый тип бюджетного учреждения, которого ранее не было в гражданском законодательстве Российской Федерации. Особенности правового положения казённого учреждения определены статьёй 161 Бюджетного кодекса Российской Федерации. Так. установлено, что финансовое обеспечение деятельности казенного учреждения осуществляется за счёт средств соответствующего бюджета бюджетной системы Российской Федерации на основании бюджетной сметы.
Казенное учреждение может осуществлять приносящую доходы деятельность, только, если такое право предусмотрено в его учредительном документе - уставе. Доходы, полученные от этой деятельности, будут поступать в соответствующий бюджет бюджетной системы Российской Федерации, то есть в федеральный, региональный или4 местный бюджет (п. 4 ст. 298 Гражданского кодекса РФ; п. 3 ст. 161 Бюджетного кодекса РФ). Таким образом казённое учреждение должно будет отдавать все полученные им доходы в соответствующий бюджет.
Заключать и оплачивать государственные или муниципальные контракты или иные договора, подлежащие исполнению за счёт бюджетных средств казенные учреждения будут от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования в пределах доведенных казенному учреждению лимитов бюджетных обязательств (п. 5 ст. 161 Бюджетного    кодекса    РФ).    При    недостаточности    лимитов    бюджетных
обязательств, доведенных казенному учреждению для исполнения его
денежных обязательств по ним от имени Российской Федерации, субъекта
Российской     Федерации,
муниципального      образования
отвечает
соответствующий орган государственной власти, орган управления государственным внебюджетным фондом, орган местного самоуправления, орган местной администрации, осуществляющий бюджетные полномочия главного распорядителя бюджетных средств (п. 7 ст. 161 Бюджетного кодекса РФ).
Казенное учреждение самостоятельно выступает  в суде в качестве истца и ответчика по своим обязательствам (п. 8 ст. 161 Бюджетного кодекса РФ).
Казенное учреждение не вправе отчуждать либо иным способом распоряжаться имуществом без согласия собственника (п. 4 ст. 298 Гражданского кодекса РФ). Таким образом око лишаются права распоряжаться недвижимым и особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним или купленным на выделенные учредителем средства. Эти учреждения не могут быть подвергнуты банкротству, но их руководителя могут уволить при накоплении большого количества долгов.
С одной стороны, Закон очень ограничил список казенных учреждений. В соответствии с Законом к ним будут относится военные ведомства, следственные изоляторы, исправительные учреждения, психиатрические больницы, леплозории, учреждения ряда федеральных ведомств, в частности противопожарная, миграционная и таможенные службы, ФСБ, а также некоторые другие. С другой стороны, к числу некоторых других относятся учреждения образования (школы, детские сады, колледжи и высшие учебные заведения), медицинские учреждения (больницы и поликлиники) и учреждения культуры (театры, музеи, клубы, дома культуры, архивы и библиотеки).
Решение о создании бюджетного или казенного учреждения принимает его учредитель в порядке установленном Правительством Российской Федерации     -     для     федеральных;     высшим     исполнительным     органом
государственной власти субъекта Российской Федерации - для субъектов Российской Федерации (автономных республик, краёв, областей, автономных округов, автономной области, городов Москва и Санкт-Петербург); местной администрацией муниципального образования - для муниципальных (п. 2 ст. 13 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Соответствующий   учредитель   утверждает     устав        бюджетного   или казенного учреждения (п. 1.1   ст„ 14 ФЗ   "О некоммерческих организациях").
Устав бюджетного или казенного учреждения должен содержать наименование учреждения с указанием на его организационно-правовой формы, сведения о собственнике его имущества; исчерпывающий перечень видов деятельности, которые оно вправе осуществлять в соответствии с целями, для достижения которых создано, указание о структуре, компетенции органов управления, порядке их формирования, сроках полномочий и порядке их деятельности (п. 3 ст. 14 ФЗ "О некоммерческих организациях"). Кроме того, устав может определять предмет и цели деятельности, содержать сведения о филиалах учреждения, его обособленных подразделениях, иные сведения, предусмотренные Законом.
Отдельные виды деятельности, например, деятельность в области связи, образовательная деятельность, могут осуществляться на основании специальных разрешений - лицензий (п. 1 ст. 24 ФЗ iTO некоммерческих организациях"). Перечень этих видов деятельности определяется Федеральным законом "О лицензировании отдельных видов деятельности" от 08.08.2001 года № 128-ФЗ.
Государственные или муниципальные задания для бюджетных и автономных учреждений, а также казённых определяются в соответствии с решениями органа государственной власти, органа местного самоуправления, осуществляющего бюджетные полномочия главного распорядителя бюджетных средств ( п. 2 ст. 69.2 Бюджетного кодекса РФ).
Решение о реорганизации бюджетных или казенных учреждений    и их
проведении принимает в порядке, установленном Правительством Российской Федерации - для федеральных учреждений; высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации - для учреждений субъектов Российской Федерации (автономных республик, краёв, областей, автономных округов, автономной области, городов Москва и Санкт-Петербург); местной администрацией муниципального образования - для муниципальных учреждений (п. 2.1 ст. 16 ФЗ "О некоммерческих организациях").
Перевод бюджетных учреждений в казённые будет сведен только к внесению изменений и их устав. В Законе отмечается, что изменение типа государственного или муниципального учреждения не является его реорганизацией (п. 1 ст. 17.1 ФЗ "О некоммерческих организациях"). Для этого достаточно внести в учредительные документы соответствующие изменения типа бюджетного учреждения в целях создания казённого учреждения и наоборот. Такие изменения осуществляются в порядке, установленном Правительством Российской Федерации - для федеральных учреждений; высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации - для учреждений субъектов Российской Федерации (автономных республик, краёв, областей, автономных округов, автономной области, городов Москва и Санкт-Петербург); местной администрацией муниципального образования - для муниципальных учреждений.
Изменение типа существующего бюджетного или казённого учреждения в целях создания автономного учреждения и наоборот осуществляется в порядке, установленном   Федеральным   законом   "Об   автономных   учреждениях"   от
03.11.2006 года № 178-ФЗ (п. 3 ст. 17.1 ФЗ "О некоммерческих организациях").
В отличие от ранее действующих норм права, в соответствии с которыми бюджетное учреждение, как правило, не могло быть ликвидировано статья 18
Федерального закона "О некоммерческих организациях» дополнена пунктом 5 о ликвидации и проведении ликвидации бюджетного учреждения, которое осуществляется в порядке установленном Правительством Российской Федерации - для федеральных учреждений; высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации - для учреждений субъектов Российской Федерации (автономных республик, краёв, областей, автономных округов, автономной области, городов Москва и Санкт-Петербург); местной администрацией муниципального образования - для муниципальных учреждений.
Федеральный закон "О некоммерческих организациях" дополнен также
новой статьёй 19.1, предусматривающей особенности ликвидации казённого учреждения. В частности установлено, что при ликвидации казённого учреждения кредитор не вправе требовать досрочного исполнения соответствующего обязательства.
Бюджетные, автономные и казённые учреждения обеспечивают открытость к доступность следующих документов (п. 3.3 ст. 32 ФЗ "О некоммерческих организациях"):
учредительных документов, в том числе внесённых в них изменений;
свидетельства о государственной регистрации;
решения учредителя о создании учреждения;
решения учредителя о назначении руководителя учреждения;
положения о филиалах и и подразделениях учреждения;
плана финансово-хозяйственной деятельности учреждения;
годовой бухгалтерской отчётности учреждения;
сведений    о    проведенных    в    отношении    учреждения    контрольных мероприятиях и их результатах;
государственного или муниципального задания на оказание услуг;
отчёта о результатах своей деятельности и об использовании, закреплённого
за учреждением государственного или муниципального имущества.
Закон должен вступить в силу с 1 января 2011 года. До I июля 2012 года будет установлен переходный период, который позволит учреждениям функционировать в прежнем правовом режиме. В частности, действуют ранее принятые нормативные правовые акты, их лицевые счета не переоткрываются. Время ещё есть для того, чтобы руководителям публичных библиотек города Москвы принять решение, стоит ли изменить свой правовой статус. Выбирайте!!!
