
Тема 6. УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ И МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ОРГАНИЗАЦИЯМИ

План
1. Управление унитарными предприятиями.
2. Государственная и муниципальная акционерная собственность.
3. Государственные и муниципальные некоммерческие организации.

1. Управление унитарными предприятиями
В зависимости от наличия или отсутствия цели извлечения прибыли, все организации делятся на две группы:
а) преследующие извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности (коммерческие организации);
б) не имеющие извлечение прибыли в качестве такой цели и не распределяющие полученную прибыль между участниками (некоммерческие организации).
Коммерческие организации могут создаваться в форме:
1) хозяйственных обществ (общество с ограниченной ответственностью и акционерное общество),
2) хозяйственных товариществ (полные товарищества и товарищества на вере (коммандитные товарищества)),
3) государственных и муниципальных унитарных предприятий – и других.
В соответствии с Федеральным законом 2002 г. «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» унитарным предприятием является коммерческая организация, не наделенная правом собственности на имущество, закрепленное за ней собственником. В форме унитарных предприятий могут быть созданы только государственные и муниципальные предприятия.
Имущество унитарного предприятия принадлежит на праве собственности:
· Российской Федерации;
· субъекту Российской Федерации;
· муниципальному образованию.
Не допускается создание унитарных предприятий на основе объединения имущества этих собственников.
От имени Российской Федерации или субъекта Российской Федерации права собственника имущества унитарного предприятия осуществляют органы государственной власти РФ или органы государственной власти субъекта РФ в рамках их компетенции. От имени муниципального образования права собственника имущества унитарного предприятия осуществляют органы местного самоуправления в рамках их компетенции.
Вместе с органами государственной власти и местного самоуправления закон называет еще 4 особых организации, которые могут от имени Российской Федерации осуществлять права собственника имущества унитарного предприятия:
· Государственная корпорация по космической деятельности «Роскосмос»;
· Государственная корпорация по атомной энергии «Росатом»;
· ФГБУ «Национальный исследовательский центр "Институт имени Н.Е. Жуковского»;
· ФГБУ «Национальный исследовательский центр "Курчатовский институт"».
Унитарное предприятие несет ответственность по своим обязательствам всем принадлежащим ему имуществом. Унитарное предприятие не несет ответственность по обязательствам собственника его имущества.
Имущество унитарного предприятия является неделимым и не может быть распределено по вкладам (долям, паям), в том числе между работниками унитарного предприятия.
Имущество унитарного предприятия формируется за счет:
1) имущества, закрепленного за унитарным предприятием собственником этого имущества;
2) доходов унитарного предприятия от его деятельности. 
Унитарное предприятие не вправе создавать в качестве юридического лица другое унитарное предприятие путем передачи ему части своего имущества (дочернее предприятие). Унитарное предприятие по согласованию с собственником его имущества может создавать филиалы и открывать представительства, которые не являются юридическими лицами. Унитарные предприятия могут быть участниками коммерческих и некоммерческих организаций, но унитарные предприятия не вправе выступать учредителями (участниками) кредитных организаций.
Решение об участии унитарного предприятия в коммерческой или некоммерческой организации может быть принято только с согласия собственника имущества унитарного предприятия. Распоряжение вкладом (долей) в уставном капитале хозяйственного общества или товарищества, а также принадлежащими унитарному предприятию акциями осуществляется унитарным предприятием только с согласия собственника его имущества.
Отдельные виды деятельности, перечень которых определяется федеральным законом, унитарное предприятие может осуществлять только на основании лицензии.
Унитарные предприятия делятся на:
1) основанные на праве хозяйственного ведения;
2) основанные на праве оперативного управления (казенные). 
Унитарные предприятия с правом хозяйственного ведения распоряжаются движимым имуществом самостоятельно, но не имеют право продавать недвижимое имущество, сдавать его в аренду, отдавать в залог и распоряжаться иным способом без разрешения соответствующего органа власти, осуществляющего права собственника.
Казенные предприятия самостоятельно лишь реализуют произведенную ими продукцию (работы, услуги). Другим имуществом распоряжаются только с согласия соответствующего органа власти, осуществляющего права собственника.
При переходе права собственности на унитарное предприятие как имущественный комплекс к другому собственнику такое предприятие сохраняет право хозяйственного ведения или право оперативного управления на принадлежащее ему имущество.
Собственник унитарного предприятия с правом хозяйственного ведения не несет ответственность по обязательствам предприятия, за исключением случаев, если несостоятельность (банкротство) такого предприятия вызвана собственником его имущества. В указанных случаях на собственника при недостаточности имущества предприятия может быть возложена субсидиарная ответственность (дополнительная ответственность, если первичный ответчик не способен выполнить свои обязательства) по его обязательствам. Собственник казенного предприятия несет субсидиарную ответственность по обязательствам своих казенных предприятий при недостаточности их имущества.
Унитарное предприятие с правом хозяйственного ведения может быть создано в случае:
· необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена, в т. ч. имущества, которое необходимо для обеспечения безопасности РФ;
· необходимости осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в т. ч. реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам), а также организации и проведения закупочных и товарных интервенций для обеспечения продовольственной безопасности государства;
· необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для государственных унитарных предприятий;
· необходимости осуществления научной и научно-технической деятельности в отраслях, связанных с обеспечением безопасности РФ;
· необходимости разработки и изготовления отдельных видов продукции, находящейся в сфере интересов РФ и обеспечивающей безопасность РФ;
· необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной.
Казенное предприятие может быть создано в случае:
· если преобладающая или значительная часть производимой продукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для обеспечения федеральных нужд, нужд субъекта РФ или муниципальных нужд;
· необходимости использования имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, необходимого для обеспечения безопасности РФ, функционирования воздушного, железнодорожного и водного транспорта, реализации иных стратегических интересов РФ;
· необходимости осуществления деятельности по производству товаров, выполнению работ, оказанию услуг, реализуемых по установленным государством ценам в целях решения социальных задач;
· необходимости разработки и производства отдельных видов продукции, обеспечивающей безопасность РФ;
· необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной;
· необходимости осуществления отдельных дотируемых видов деятельности и ведения убыточных производств;
· необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для казенных предприятий.
Например, Федеральным законом 1997 г. «Об уничтожении химического оружия» установлено, что на базе имущества, относящегося к объектам по уничтожению химического оружия, создаются федеральные казенные предприятия.
Размер уставного фонда государственного предприятия должен составлять не менее чем пять тысяч минимальных размеров оплаты труда, установленных федеральным законом на дату государственной регистрации предприятия. Размер уставного фонда муниципального предприятия должен составлять не менее чем одну тысячу минимальных размеров оплаты труда, установленных федеральным законом на дату государственной регистрации предприятия. В казенном предприятии уставный фонд не формируется. 
Собственник в отношении унитарного предприятия:
· принимает решение о создании унитарного предприятия;
· определяет цели, предмет, виды деятельности унитарного предприятия, а также дает согласие на участие унитарного предприятия в ассоциациях и других объединениях коммерческих организаций;
· определяет порядок составления, утверждения и установления показателей планов финансово-хозяйственной деятельности унитарного предприятия;
· утверждает устав унитарного предприятия, вносит в него изменения, в т. ч. утверждает устав унитарного предприятия в новой редакции;
· принимает решение о реорганизации или ликвидации унитарного предприятия в порядке, установленном законодательством, назначает ликвидационную комиссию и утверждает ликвидационные балансы унитарного предприятия;
· формирует уставный фонд государственного или муниципального предприятия;
· назначает на должность руководителя унитарного предприятия, заключает с ним, изменяет и прекращает трудовой договор;
· согласовывает прием на работу главного бухгалтера, заключение с ним, изменение и прекращение трудового договора;
· утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного предприятия;
· дает согласие на распоряжение недвижимым имуществом;
· осуществляет контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имущества;
· утверждает показатели экономической эффективности деятельности унитарного предприятия и контролирует их выполнение;
· дает согласие на создание филиалов и открытие представительств унитарного предприятия;
· дает согласие на участие унитарного предприятия в иных юридических лицах;
· дает согласие на совершение крупных сделок, сделок, в совершении которых имеется заинтересованность, и иных сделок;
· принимает решения о проведении 	аудиторских проверок, утверждает аудитора и определяет размер оплаты его услуг.
Собственник имущества казенного предприятия помимо этого вправе:
· изымать у казенного предприятия излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению имущество;
· доводить до казенного предприятия обязательные для исполнения заказы на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для обеспечения государственных или муниципальных нужд;
· утверждать смету доходов и расходов казенного предприятия. Руководитель унитарного предприятия:
· утверждает структуру и штаты унитарного предприятия;
· осуществляет прием на работу работников такого предприятия, заключает с ними, изменяет и прекращает трудовые договоры;
· издает приказы, выдает доверенности.
Унитарное предприятие может быть реорганизовано по решению собственника. Реорганизация унитарного предприятия может быть осуществлена в форме:
1) слияния двух или нескольких унитарных предприятий;
2) присоединения к унитарному предприятию одного или нескольких унитарных предприятий;
3) разделения унитарного предприятия на два или несколько унитарных предприятий;
4) выделения из унитарного предприятия одного или нескольких унитарных предприятий;
5) преобразования унитарного предприятия в юридическое лицо иной организационно-правовой формы.
Унитарные предприятия могут быть реорганизованы в форме слияния или присоединения, если их имущество принадлежит одному и тому же собственнику.
Унитарное предприятие может быть преобразовано в государственное или муниципальное учреждение. Федеральное государственное унитарное предприятие может быть также преобразовано в автономную некоммерческую организацию.
Не является реорганизацией изменение вида унитарного предприятия, а также изменение правового положения унитарного предприятия вследствие перехода права собственности на его имущество к другому собственнику (Российской Федерации, субъекту РФ или муниципальному образованию).
По данным статистики в 2019 г. в федеральной собственности находилось 821 федеральное государственное унитарное предприятие.

2. Государственная и муниципальная акционерная собственность
В качестве объекта управления может выступать не только объект собственности, представленный, к примеру, в виде имущественного комплекса, но и обособленная доля в общей собственности, выраженная в комплексе имущественных прав. Таким образом, пакеты акций акционерных обществ, закрепленные в собственности государства или муниципалитета, являются самостоятельными объектами управления.
Акция представляет собой как самостоятельный предмет управления (получение дивидендов), так и средство участия и управления акционерным обществом. 
Особой формой участия государства в управлении акционерными обществами можно считать специальное право – так называемую «золотую акцию», которая не предоставляет ее владельцу (в данном случае государству) никаких имущественных прав, однако предоставляет право «вето» при принятии общими собраниями акционеров решений по ключевым вопросам функционирования АО (внесение изменений в устав, реорганизация, ликвидация, совершение крупных сделок и т.п.).
«Золотая акция» используется с момента отчуждения из государственной собственности 75% акций соответствующего ОАО. Решение о прекращении действия этого специального права принимается соответственно Правительством РФ или органами государственной власти субъектов федерации, принявшими решение о его использовании.
По действующему законодательству при 10%-ном пакете акций государство уже получает возможность выполнить одну из важнейших функций менеджмента в сфере управления государственной собственностью – функцию так называемого «отрицательного контроля». Это означает, что совет директоров ОАО не может не считаться, не согласовывать своих существенных решений с государством.
Формально (с точки зрения количественного подхода) полный контроль в менеджменте дает 51% общего пакета акций. В России в условиях действующего законодательства государству достаточно иметь примерно 25% акций, чтобы реально получить в свои руки полный контроль при управлении собственностью корпораций. 
Государственные доли (пакеты акций) в акционерных обществах могут формироваться тремя способами:
1) в процессе приватизации государственных предприятий, когда в собственности государства закрепляются на определенный период пакеты акций создаваемых акционерных обществ;
2) посредством передачи в государственную или муниципальную собственность акций открытых акционерных обществ, в уставный капитал которых вносится государственное или муниципальное имущество;
3) путем покупки акций за счет средств бюджета.
Цели управления государственными (муниципальными) пакетами акций в акционерных обществах:
- увеличение неналоговых доходов федерального (местного) бюджета;
- выполнение акционерными обществами общегосударственных функций;
- стимулирование развития производства и привлечение инвестиций;
- оптимизация управленческих затрат;
- институциональные преобразования в экономике.
Выполнение акционерными обществами общегосударственных функций (связанных с обороной, обеспечением безопасности, выполнением социальных и научно-технических программ, регулированием естественных монополий) осуществляется путем закрепления в государственной собственности пакетов акций стратегических акционерных обществ. Стратегические АО – это открытые акционерные общества, акции которых находятся в федеральной собственности и участие РФ в управлении которыми обеспечивает стратегические интересы государства, его обороноспособность и безопасность, а также защиту здоровья, прав и законных интересов граждан РФ. 
Приватизацию пакетов акций целесообразно осуществлять в тех случаях, когда цель, преследуемая государством при осуществлении деятельности АО, может быть достигнута иным, кроме участия, способом.
Помимо назначения представителей в акционерное общество государство, органы местного самоуправления могут передавать свои акции в доверительное управление. По договору доверительного управления имуществом одна сторона (учредитель управления) передает другой стороне (доверительному управляющему) на определенный срок имущество в доверительное управление, а другая сторона обязуется осуществлять управление этим имуществом в интересах учредителя управления или указанного им лица (выгодоприобретателя).
Назначение представителей, выбор доверительного управляющего является важным направлением государственной, муниципальной политики в представлении своих интересов в ОАО, так как именно этот объект собственности будет доминировать в структуре государственного и муниципального имущества.

3. Государственные и муниципальные некоммерческие организации
В соответствии с Федеральным законом 1996 г. «О некоммерческих организациях» государственные и муниципальные учреждения относятся к некоммерческим организациям и соответственно не имеют извлечение прибыли в качестве основной цели.
Государственные и муниципальные учреждения создаются Российской Федерацией, субъектом РФ или муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством РФ полномочий органов власти в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта.
Имущество закрепляется за государственными и муниципальными учреждениями на праве оперативного управления. Государственные и муниципальные учреждения не отвечают по обязательствам собственников своего имущества.
В настоящее время по виду финансирования выделяют 3 типа государственных и муниципальных учреждений: бюджетные, автономные, казенные.
Бюджетное учреждение осуществляет деятельность в соответствии с государственными (муниципальными) заданиями, которые формирует и утверждает соответствующий орган, осуществляющий функции и полномочия учредителя. Бюджетное учреждение не вправе отказаться от выполнения государственного (муниципального) задания.
Финансовое обеспечение выполнения государственного (муниципального) задания бюджетным учреждением осуществляется в виде субсидий из соответствующего бюджета бюджетной системы РФ, с учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, расходов на уплату налогов.
Бюджетное учреждение вправе сверх установленного задания выполнять работы, оказывать услуги, относящиеся к его основным видам деятельности, предусмотренным его учредительным документом, для граждан и юридических лиц за плату и на одинаковых при оказании одних и тех же услуг условиях. Порядок определения указанной платы устанавливается соответствующим органом, осуществляющим функции и полномочия учредителя.
Бюджетное учреждение вправе осуществлять приносящую доходы деятельность, соответствующую целям, ради которых оно создано, лишь постольку, поскольку это служит достижению этих целей, при условии, что такая деятельность указана в его учредительных документах. Доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение бюджетного учреждения.
Бюджетное учреждение без согласия собственника не вправе распоряжаться особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним собственником или приобретенным за счет средств, выделенных ему собственником, а также недвижимым имуществом. Остальным имуществом бюджетное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно. Бюджетные учреждения не вправе размещать денежные средства на депозитах в кредитных организациях, а также совершать сделки с ценными бумагами.
Автономное учреждение в соответствии с Федеральным законом 2006 г. «Об автономных учреждениях» осуществляет деятельность в соответствии с государственными (муниципальными) заданиями, которые формирует и утверждает учредитель. Автономное учреждение не вправе отказаться от выполнения государственного (муниципального) задания.
Финансовое обеспечение выполнения государственного (муниципального) задания автономным учреждением осуществляется в виде субсидий из соответствующего бюджета бюджетной системы РФ с учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, расходов на уплату налогов.
Автономное учреждение по своему усмотрению вправе выполнять работы, оказывать услуги, относящиеся к его основной деятельности, для граждан и юридических лиц за плату и на одинаковых при оказании однородных услуг условиях. Автономное учреждение вправе осуществлять приносящую доходы деятельность, соответствующую целям, ради которых оно создано, лишь постольку, поскольку это служит достижению этих целей, при условии, что такая деятельность указана в его учредительных документах.
Доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение автономного учреждения и используются им для достижения целей, ради которых оно создано. Собственник имущества автономного учреждения не имеет права на получение доходов от осуществления автономным учреждением деятельности и использования закрепленного за автономным учреждением имущества.
Автономное учреждение без согласия учредителя не вправе распоряжаться недвижимым имуществом и особо ценным движимым имуществом, закрепленными за ним учредителем или приобретенными автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем. Остальным имуществом, в том числе недвижимым, автономное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно.
По обязательствам бюджетных и автономных учреждений, связанным с причинением вреда гражданам, собственник несет субсидиарную ответственность при недостаточности имущества учреждения.
Казенное учреждение в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации находится в ведении органа государственной власти, органа местного самоуправления, осуществляющего бюджетные полномочия главного распорядителя бюджетных средств. Финансовое обеспечение деятельности казенного учреждения осуществляется за счет средств соответствующего бюджета бюджетной системы РФ и на основании бюджетной сметы.
Казенное учреждение может осуществлять приносящую доходы деятельность, только если такое право предусмотрено в его учредительном документе. Доходы, полученные от указанной деятельности, поступают в соответствующий бюджет бюджетной системы РФ. Казенное учреждение не имеет права предоставлять и получать кредиты (займы), приобретать ценные бумаги. Субсидии и бюджетные кредиты казенному учреждению не предоставляются.
Казенное учреждение не вправе отчуждать либо иным способом распоряжаться имуществом без согласия собственника имущества (ст. 298 ГК РФ). Казенное учреждение отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами. При недостаточности денежных средств субсидиарную ответственность по обязательствам казенного учреждения несет собственник его имущества (ст. 123.22 ГК РФ).
По данным статистики на 2020 г. в федеральной собственности находилось 14,5 тыс. федеральных государственных учреждения, из них 3/4 – казенные.

В соответствии с Федеральным законом 1996 г. «О некоммерческих организациях» государственной корпорацией является некоммерческая организация, учрежденная Российской Федерацией на основе имущественного взноса и созданная для осуществления социальных, управленческих или иных общественно полезных функций. Государственная корпорация создается на основании федерального закона.
Имущество, переданное государственной корпорации Российской Федерацией, является собственностью государственной корпорации. Государственная корпорация не отвечает по обязательствам Российской Федерации, а Российская Федерация не отвечает по обязательствам государственной корпорации. Государственная корпорация может осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых она создана.
На официальном сайте государственной корпорации в интернете должны быть размещены стратегия деятельности государственной корпорации, порядок закупки товаров, выполнения работ, оказания услуг для нужд государственной корпорации. Государственная корпорация обязана ежегодно публиковать отчеты об использовании своего имущества. Годовой отчет государственной корпорации размещается на официальном сайте государственной корпорации в интернете.
В настоящее время функционирует 6 государственных корпораций:
· Государственная корпорация по атомной энергии «Росатом» в соответствии с законом «О Государственной корпорации по атомной энергии "Росатом"» 2007 г.;
· Государственная корпорация по космической деятельности «Роскосмос» в соответствии с законом «О Государственной корпорации по космической деятельности "Роскосмос"» 2015 г.;
· Государственная корпорация по содействию разработке, производству и экспорту высокотехнологичной промышленной продукции «Ростех» в соответствии с законом «О Государственной корпорации по содействию разработке, производству и экспорту высокотехнологичной промышленной продукции "Ростех"» 2007 г.;
· Государственная корпорация развития «ВЭБ.РФ» (Внешэкономбанк)» в соответствии с законом «О банке развития» 2007 г.;
· Государственная корпорация «Агентство по страхованию вкладов» в соответствии с законом «О страховании вкладов физических лиц в банках Российской Федерации» 2003 г.;
· Государственная корпорация «Фонд содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» в соответствии с законом «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» 2007 г.
Так, госкорпорация «Росатом» занимает 1-е место в мире по величине портфеля зарубежных проектов (34 энергоблока в 12 странах), 2-е место в мире по запасам урана и 4-е место по объему его добычи. Госкорпорация «Роскосмос» обеспечивает реализацию государственной политики в области космической деятельности и ее нормативно-правовое регулирование. Госкорпорация «Ростех» создана для содействия разработке, производству и экспорту высокотехнологичной промышленной продукции гражданского и военного назначения.
В то же время государственные «Объединённая авиастроительная корпорация» и «Объединённая судостроительная корпорация» созданы в форме ОАО, а не ГК.
Государственной компанией признается некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией на основе имущественных взносов для оказания государственных услуг и выполнения иных функций с использованием государственного имущества на основе доверительного управления. Государственная компания создается на основании федерального закона.
В настоящее время функционирует одна государственная компания: «Российские автомобильные дороги». В соответствии с Федеральным законом 2009 г. «О государственной компании "Российские автомобильные дороги" и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», государственная компания "Российские автомобильные дороги" является некоммерческой организацией, созданной Российской Федерацией в организационно-правовой форме государственной компании.
Федеральным законом, предусматривающим создание государственной компании, должны быть определены цели ее создания, а также виды имущества, в отношении которых государственная компания может осуществлять доверительное управление.
Государственная компания «Российские автомобильные дороги» действует в целях оказания государственных услуг в сфере дорожного хозяйства и поддержания в надлежащем состоянии, развития сети автомобильных дорог государственной компании, увеличения их пропускной способности, обеспечения движения по ним, повышения качества услуг, оказываемых пользователям автомобильными дорогами государственной компании, развития объектов дорожного сервиса, размещаемых в границах полос отвода и придорожных полос автомобильных дорог государственной компании.
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