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Обеспечение целевого использования имущества государственными корпорациями.*
Несколько лет единственным представителем такой организационно-правовой формы некоммерческих организаций как государственная корпорация было Агентство по страхованию вкладов, выполняющее функции страховщика в системе обязательного страхования вкладов граждан, а также конкурсного управляющего и ликвидатора в отношении банков. 

Однако в течение 2007 г. были приняты федеральные законы о создании еще шести государственных корпораций (Внешэкономбанка, ГК «Роснанотех», ГК «Олимпстрой», ГК «Ростехнологии», Фонда содействия реформированию ЖКХ, ГК «Росатом»). Кроме того, в настоящее время существуют предложения о создании государственных корпораций еще в некоторых сферах.
Это обострило дискуссию по ряду проблемных вопросов деятельности государственных корпораций, одним из которых является вопрос об использовании их имущества.
Имущественный статус государственных корпораций.

В соответствии со ст.7.1 Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (далее - ФЗ «О некоммерческих организациях») государственной корпорацией признается не имеющая членства некоммерческая организация, учрежденная Российской Федерацией на основе имущественного взноса и созданная для осуществления социальных, управленческих или иных общественно полезных функций. 

Также в этой статье установлено, что государственная корпорация создается на основании федерального закона, а имущество, переданное государственной корпорации Российской Федерацией, является собственностью государственной корпорации.
Исходя из этого, к общим моментам, характеризующим имущественный статус государственных корпораций, можно отнести: 

1) осуществление деятельности в интересах всего общества, следствием чего является строго целевой характер использования государственными корпорациями своего имущества; 

2) основным источником формирования имущества государственных корпораций является имущественный взнос Российской Федерации, которая признается единственно возможным их учредителем.

В качестве такого взноса может выступать любое имущество, за исключением того, которое может находиться только в государственной собственности. 
При этом на случаи передачи имущественного взноса Российской Федерации государственным корпорациям не распространяется действие законодательства о приватизации (п/п 8 п.2 ст.3 ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества». В частности, передача имущественных комплексов федеральных унитарных предприятий государственным корпорациям теперь рассматривается как особый способ прекращения деятельности этих унитарных предприятий как юридических лиц, отличный от их реорганизации или ликвидации (ст.21.2 ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей»);
3) после внесения имущественного взноса в государственную корпорацию Российская Федерация утрачивает на это имущество право собственности, которое переходит к государственной корпорации как юридическому лицу. У Российской Федерации остаются только права на участие в управлении государственной корпорацией, в том числе контроля через назначение их единоличных исполнительных органов и представителей в высшие органы управления;
4) государственные корпорации как юридические лица отвечают по своим обязательствам всем принадлежащим им имуществом, если иное не предусмотрено законом. На сегодняшний день установлено два таких исключения: 
- в отношении обращения взыскания на средства фонда страхования вкладов по иным обязательствам Агентства по страхованию вкладов, чем выплата страхового возмещения;
- в отношении имущества ГК «Росатом», включенного в специальный перечень, утверждаемый Правительством РФ.
5) применительно ко всем государственным корпорациям в законах об их создании содержится открытый перечень источников формирования имущества, т. е. перечень видов деятельности и отдельных сделок, которые они могут осуществлять и в результате которых у них возникают права собственности и иные имущественные права;
6) государственным корпорациям как собственникам принадлежат права владения, пользования и распоряжения своим имуществом, а также по своему усмотрению совершать в отношении этого имущества любые действия, не противоречащие закону и иным правовым актам.

При этом на случаи отчуждения имущества государственными корпорациями также не распространяется действие ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества», поскольку в этих случаях речь идет уже об отчуждении имущества, находящегося в собственности государственных корпораций, а не в государственной собственности;
7) решения о совершении государственными корпорациями определенных сделок с имуществом должны принимать высшие органы управления государственных корпораций, формируемые из представителей федеральных государственных органов, а в некоторых случаях - Правительство РФ.
Кроме того, высшие органы управления государственных корпораций принимают решения об использовании их прибыли, резервов и фондов, т. е. о направлениях использования денежных средств.
Проблемы имущественного статуса государственных корпораций.

Основные аргументы противников создания государственных корпораций применительно к имущественным вопросам заключаются в том, что передача Российской Федерацией имущества государственным корпорациям является безвозмездной приватизацией, так как последующее распоряжение этим имуществом, по сути, осуществляется небольшой группой чиновников, входящих в высшие органы управления государственных корпораций. Это может привести к нецелевому использованию имущества государственных корпораций.  
К сожалению, под этими аргументами есть серьезные основания, поскольку при принятии федеральных законов о создании новых государственных корпораций, во-первых, вместо того, чтобы принять единый закон о государственных корпорациях, формирование законодательства пошло по другому пути: применительно к каждой государственной корпорации принимается отдельный федеральный закон, положения которого имеют приоритет к положениям законодательства о некоммерческих организациях как специальные, во-вторых, были «размыты» подходы, ранее выработанные при создании Агентства по страхованию вкладов.

В связи с этим оказались неурегулированными ряд вопросов использования имущества государственными корпорациями, среди которых необходимо отметить следующие.
1. Отличительным признаком вновь созданных государственных корпораций является то, что цели их деятельности сформулированы предельно широко. И если у Агентства по страхованию вкладов основная цель его деятельности сформулирована достаточно четко, то у созданных впоследствии государственных корпораций цели их деятельности больше напоминают направления деятельности государства в целом, а не юридического лица. Например, у Внешэкономбанка они начинаются с обеспечения повышения конкурентоспособности экономики РФ и заканчиваются поддержкой малого и среднего предпринимательства.
При отсутствии четко сформулированных целей деятельности у вновь созданных государственных корпораций ограничения по строго целевому характеру их деятельности и использования имущества превращаются в чисто формальные, не имеющие реального юридического содержания.

2. Не урегулирован четко вопрос о такой цели использования имущества государственных корпораций как обеспечение их деятельности, т. е. использования на собственные нужды (зарплата сотрудникам, командировки, представительские расходы, приобретение имущества, необходимого для их деятельности, и т. д.). 
Вместе с тем очевидно, что полученное от Российской Федерации имущество государственных корпораций не может не использоваться на эти цели. А вот вопрос о том, можно ли и в каком объеме использовать на эти цели доходы государственных корпораций, остается не урегулированным должным образом, что порождает соблазн больше заниматься собственным обеспечением, чем осуществлением деятельности в интересах всего общества.
У Агентства по страхованию вкладов использование полученных им доходов ограничено тем, что для этой государственной корпорации предусмотрено финансирование расходов строго по смете, а фонд страхования вкладов, куда и направляются доходы, обособляется от иного его имущества. У других государственных корпораций этого нет, для них установлено только, что по решению высших органов управления они вправе формировать в составе своего имущества целевые резервы (фонды). Исключение составляет Фонд содействия реформированию ЖКХ, для которого тоже предусмотрено утверждение сметы.

В связи с этим следует ввести количественные ограничения на использование доходов, получаемых иными государственными корпорациями, для собственных нужд.

3. Учитывая, что государственные корпорации осуществляют деятельность в интересах всего общества, они не должны переводить свое имущество в коммерческий сектор деятельности, где объективно преобладают частные интересы, связанные с получением прибыли.

Кроме того, государственные корпорации могут наделяться властными полномочиями и получают имущество от Российской Федерации. У них больше возможностей по получению льгот. Это дает им значительные преимущества по сравнению с иными юридическими лицами, для которых они будут выступать конкурентами. 

Исходя из этого, необходимо лишить государственные корпорации полномочий по непосредственному осуществлению производства товаров, выполнения работ и оказания услуг, а также по участию в создании коммерческих организаций.
4. Государственные корпорации вправе привлекать денежные средства, в частности, в виде получения займов и за счет выпуска ценных бумаг. Однако возможность установления высшими органами управления государственных корпораций численных ограничений привлечения заемных средств предусмотрена в отношении ГК «Роснанотех», ГК «Олимпстрой» и Внешэкономбанка. Причем из операций с ценными бумагами под эту формулировку попадает только выпуск облигаций и векселей. 

Возможность в иных случаях бесконтрольного принятия на себя обязательств государственными корпорациями может привести к потере ими своего имущества, на которое будет обращаться взыскание по требованиям кредиторов. 

5. При установлении порядка принятия решений о совершении государственными корпорациями определенных сделок с имуществом высшими органами управления государственных корпораций, а в некоторых случаях - Правительством РФ, отсутствует единый подход при правовом регулировании, поскольку используются разные критерии выделения таких сделок и разные понятия.
Например, применительно к ГК «Роснанотех» и ГК «Ростехнологии» данный порядок устанавливается через использование понятия не размещение, а инвестирование, что  порождает вопрос о том, какие сделки государственных корпораций попадают под понятие инвестиций. Так, например, внесение вкладов в кредитные организации или денежных средств в паевые инвестиционные фонды, т. е. профессиональным финансовым посредникам, с юридической точки зрения не являются инвестициями. Также к ним не может быть отнесено исполнение ранее принятых на себя обязательств за другое лицо, например, выплата по договорам поручительства.

Ничего не говорится про безвозмездные отчуждение и передачу во временное пользование имущества государственных корпораций другим лицам.

Это создает почву для различного толкования законодательства и, как следствие, для возможных злоупотреблений в виде вывода активов из государственных корпораций без одобрения их высших органов управления.
В связи с этим необходимо выработать единый подход к порядку согласования высшими органами управления государственных корпораций определенных сделок через использование единой системы понятий и критериев выделения сделок.

Любую безвозмездную передачу имущества необходимо запретить.
6. Не установлено никаких общих ограничений по осуществлению инвестиций государственными корпорациям, за исключением того, что они не могут быть получателями доходов от целевого капитала, т. е. передавать в доверительное управление имущество, сформированное за счет пожертвований.
Применительно к Агентству по страхованию вкладов и по аналогии с ним к Фонду содействия реформированию ЖКХ такие ограничения установлены в виде исчерпывающих перечней объектов и форм размещения (инвестирования) соответственно средств фонда страхования вкладов и свободных денежных средств. Однако если в отношении Агентства по страхованию вкладов, основное имущество которого составляет фонд страхования вкладов, этого вполне достаточно, то в отношении иных государственных корпораций, которым передаются целые имущественные комплексы, полное отсутствие таких ограничений создает почву для осуществления рисковых операций, которые могут привести к потере имущества, вносимого в качестве инвестиций.
7. В случаях, когда государственная корпорация приобретает имущество, выступает заказчиком работ или услуг, не подлежит применению ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», поскольку в этих случаях речь уже не идет об использовании бюджетных средств. 
Это создает почву для возникновения ситуаций, когда контрагенты по таким сделкам и их условия будут определяться, исходя из интересов лиц их совершающих, а не интересов общества.
В связи с этим следует ввести специальное правило об обязательности проведения публичных торгов при заключении таких сделок, выше чем на определенную законом сумму.
Это особенно важно в связи с тем, что контроль Счетной палаты РФ на государственные корпорации не распространяется, поскольку переданное им имущество уже перестает быть бюджетными средствами и федеральной собственностью. Исключение составляют только Агентство по страхованию вкладов и ГК «Росатом», в отношении которых в законах есть прямые указания на этот счет.
Таким образом, исходя из изложенного выше, получается, что основным и практически единственным элементом обеспечения целевого использования имущества государственными корпорациями является то, что решения о совершении ими определенных сделок с имуществом, принимаются высшими органами управления государственных корпораций, а в некоторых случаях - Правительством РФ. 
Однако этого явно недостаточно, чтобы полностью устранить возможность каких-либо злоупотреблений в этой сфере. 
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