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  ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
по проекту Федерального закона
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты
Российской Федерации в связи с упрощением процедуры
оформления (переоформления) учредительных документов
федеральных бюджетных учреждений»
I. Проект Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с упрощением процедуры оформления (переоформления) учредительных документов федеральных бюджетных учреждений» (далее - Проект) подготовлен Минюстом России и направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Аппаратом Правительства Российской Федерации (письмо от 3 апреля 2009 г. № П16-11102).
II. Проект направлен на внесение определенности в вопрос о надлежащем учредителе образовательных учреждений, государственных архивов, музеев и научных организаций, создаваемых и действующих в форме государственных и муниципальных учреждений.
Для этого в Федеральных законах «Об образовании», «Основы законодательства Российской Федерации о культуре». «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», «О науке и государственной научно-технической политике», «Об архивном деле в Российской Федерации», «О музейном фонде Российской Федерации и музеях в Российской Федерации» предлагается указать, что учредителями указанных юридических лиц, являются не органы государственной власти и местного самоуправления, а собственник имущества учреждения -Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование.
III. Концепция Проекта может быть поддержана, поскольку органы государственной власти и органы местного самоуправления, которые, не будучи собственниками имущества, закрепляемого за учреждением, учредителями в силу статьи 120 Гражданского кодекса Российской Федерации (ГК) быть не могут, соответственно упоминаться в качестве учредителей в законах не должны. Учредителем государственных и муниципальных учреждений является соответствующее публично-правовое образование (Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование), Создавая учреждение, органы государственной власти и органы местного самоуправления в соответствии с их компетенцией осуществляют функции и полномочия соответствующего публичного образования-учредителя, действуя от имени и в интересах последнего.
IV. По Проекту имеются следующие замечания:
1 В названии Проекта неправильно указание на отношения, которые им регулируются. Проект должен исправить содержащиеся в отдельных законодательных актах ошибки в регулировании отношений по созданию (учредительству) учреждений публично-правовыми образованиями. Упрощение процедуры оформления (переоформления) учредительных документов именно для федеральных бюджетных учреждений Проектом в действительности не предусмотрено. Это упрощение может рассматриваться лишь как результат надлежащего регулирования. Кроме того, Проект затрагивает не только вопросы учредительства федеральных бюджетных учреждений, но и учреждений, создаваемых субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями.
Данное замечание относится и к содержанию пояснительной записки к Проекту.
2. В предлагаемой новой редакции статьи 11 Закона Российской Федерации «Об образовании» (статья 1 Проекта) воспроизводятся неудачные нормы данной статьи, не имеющие отношения к предмету данного Проекта.
2.1. В Проекте повторяется норма пункта 1 статьи 11 о допустимости совместного учредительства негосударственных образовательных учреждений. Данная норма позволяет считать, что допустимо соучредительство (многоучредительство) образовательной организации, созданной в форме учреждения, что не соответствует правовой природе данной формы некоммерческой организации (как известно, возможность создания учреждения не одним, а несколькими лицами, не свойственна традиционной конструкции учреждения).
Это же замечание относится к предлагаемой новой редакции абзаца второго статьи 29 Федерального закона «О музейном фонде Российской Федерации и музеях в Российской Федерации», предусматривающей допустимость многоучредительства музея как учреждения (статья 3 данного Закона) наряду с Российской Федерацией и субъектами Российской Федерацией другими учредителями. Это может привести к созданию музея со «смешанным учредительством», основанным на объединении частного и публичного имущества. При этом норма о том, что музей регистрируется как государственный в случае финансирования его деятельности за счет средств соответствующих бюджетов более чем на 50 процентов, не соответствует правилам статьи 120 Гражданского кодекса Российской Федерации об основаниях деления учреждений на частные, государственные и муниципальные.
Тип учреждения определяется в его уставе, который представляется в регистрирующий орган одновременно с другими документами. Бюджетное финансирование учреждения осуществляется в ходе его деятельности, т. е. после создания учреждения. Таким образом, при создании музея в качестве учреждения невозможно установить, финансируется ли его деятельность из бюджета в требуемом размере, а также невозможно определить орган (ФНС России или Минюст России), который должен осуществить регистрацию.
Кроме того, создание музея со «смешанным учредительством», придание музею статуса государственного учреждения только по признаку наличия бюджетного финансирования его деятельности может привести к привлечению Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, к субсидиарной ответственности по долгам музея, возникновению неразрешимых разногласий между несколькими собственниками имущества одного учреждения.
2.2. В проектах подпунктов 2-5 пункта 1 статьи 11 Закона «Об образовании» повторяется неудачно определенный в данном Законе перечень юридических лиц, которые могут учреждать образовательные учреждения.
3. По непонятным причинам в статье 41 Закона Российской Федерации «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» (статья 2 Проекта) предлагается сохранить правило о том, что учредителями организаций культуры могут, в частности, выступать федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления. Добавление в этот перечень Российской Федерации, как это предусмотрено Проектом, может привести к неправильному выводу о том, что субъекты Российской Федерации и муниципальные образования в настоящее время не могут учреждать организации культуры,
4. В пояснительной записке говорится о необходимости внесения изменений в статью 15 Федерального закона «О некоммерческих организациях», «предоставив право Российской Федерации как публично-правовому образованию выступать в качестве учредителя некоммерческих организации». Однако, во-первых, Проект не предусматривает внесение изменений в указанную статью и, во-вторых, Российская Федерация и без предлагаемых изменений Федерального закона «О некоммерческих организациях» вправе выступать учредителем некоммерческих организаций (см. ст. 120 ПС РФ).
Из сказанного в настоящем Заключении следует, что проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с упрощением процедуры оформления (переоформления) учредительных документов федеральных бюджетных учреждений» в принципе может быть поддержан, но вместе с тем нуждается в доработке, которую необходимо провести до внесения Проекта в Государственную Думу.

Председатель Совета                                                     В. Ф. Яковлев
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