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Настоящей работой предпринята попытка в развитие положений статьи 

«Учреждения здравоохранения: свобода хозяйствования или 

административный контроль» (Здравоохранение, 7’2000, с.155-164) 

обосновать отличие правового режима имущества от правового режима 

хозяйствования учреждений и возможные пути адаптации режима 

хозяйствования учреждений здравоохранения к складывающимся социально-

экономическим условиям. 

 Действующее законодательство различий режима имущества и режима 

хозяйствования не делает, впрочем, как и не раскрывает такие категории. 

Категория «режим имущества» однократно упомянута ГК РФ (п.1 ст.256) и 

получила развитие в большей мере при доктринальном толковании закона1. 

Категория «режим хозяйствования» не выделяется ни в законе, ни в его 

интерпретациях. 

Между тем не вещный результат (судьба имущественных умалений и 

приращений), а процесс использования имущества, закрепленного на праве, 

отличном от права собственности, нуждается в определении, которого закон 

не предусмотрел. Именно процесс использования несобственного имущества 

составляет такое хозяйствование. Оно осуществляется на базе 

соответствующего имущества, и в этой связи режим хозяйствования, 

безусловно, является производным от режима имущества, но не 

тождественным ему. 

Пробел в законодательстве сказывается на практике воплощения закона в 

действительность. Собственник имущества, закрепленного за учреждением, 

пользуется своими прерогативами по умолчанию закона, а не во исполнение 

предписанных правил поведения за их отсутствием. 

К чему это приводит? Прежде всего к тому, что на деле учреждение не 

является самостоятельным субъектом хозяйствования – собственник волен 

придать известную свободу хозяйственного поведения такой организации 

или лишить ее какой бы то ни было свободы. Далее, подобное положение дел 

приводит к тому, что учреждение в своей деятельности ориентировано не на 

конкретный хозяйственный результат, а на текущее усмотрение 

собственника, поскольку не эффективность хозяйствования является 

мерилом ее жизнеспособности, а приведенность к дозволениям и запретам в 

отношении закрепленного за этой организацией имущества. Кроме того, 

скованность хозяйственной инициативы сказывается и на активности 

персоналий: руководитель учреждения, устремленный к сохранению за собой 

должности, менее всего заинтересован в росте благосостояния возглавляемой 

им организации и более всего – в отсутствии недовольства со стороны 

представителя собственника. Тем самым формируется зависимость от 

усмотрения второго, а не от деловых качеств первого. По большому счету, 

                                                   
1 Гражданское право. Т.1. Учебник /Отв. ред. Е.А.Суханов. – 2-е изд., перераб. и доп. – М., БЕК, 2000, с.609. 
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становится безразлично, каким потенциалом обладает руководитель 

учреждения, если на своем месте он чувствует себя временщиком. Более 

того, предпочтительным для представителя собственника является такой 

руководитель учреждения, который проявляет минимум активности, 

довольствуется сметой и не подвержен идеям улучшения имущественного 

положения организации. 

Представитель собственника ничем не ограничен в своих усмотрениях, а 

положения ст.305 ГК РФ (о судебной защите владения, в том числе против 

собственника) становятся фикцией (ни единого судебного прецедента 

подобного рода не известно), поскольку руководитель учреждения не успеет 

воспользоваться такой возможностью, как будет снят с должности. 

Такое положение дел усугубляет несоответствие непроизводственного 

характера организационно-правовой формы производственному характеру 

деятельности учреждений здравоохранения. Учреждения здравоохранения 

производят медицинские услуги и реализуют их гражданам, потребителям 

этих услуг. Если бы производственный цикл был замкнут на потребностях 

собственника, которые призвано было бы удовлетворить созданное им 

учреждение, такое несоответствие не имело бы значения. Но нахождение 

учреждения в свободном экономическом (деловом, хозяйственном, 

гражданском) обороте предполагает, что на него распространяются все 

правила, действующие в таком обороте – экономические законы, 

несоблюдение которых сулит лишь имущественные потери, а не 

приобретения и даже не отсутствие тех и других. 

Соблюдение же правил, действующих в деловом обороте, заставляет 

придерживаться единых, общепринятых в нем ориентиров, вне зависимости 

от того, что является объектом реализации – строительные материалы, обувь 

или услуги. Таким ориентиром является, в частности, эффективность 

хозяйствования. Деятельность, нацеленная на получение убытков или 

безразличная к доходам, не может быть принята в деловом обороте. 

В качестве организаций, вовлеченных в свободный экономический оборот, 

учреждения здравоохранения не могут быть поражены в правах по 

сравнению с остальными участниками такого оборота. Либо они должны 

быть действительно самостоятельными субъектами хозяйствования, либо они 

должны быть лишены такой самостоятельности при наличии другого 

субъекта, обладающего самостоятельностью хозяйствования, в пользу 

которого они производят свою продукцию, реализуемую последним третьим 

лицам от своего имени, несущим перед которыми соответствующую 

ответственность. 

Иными словами, чтобы соответствовать условиям рынка без изменения 

организационно-правовой формы, хозяйствование на базе учреждений 

здравоохранения может развиваться двумя путями. 

Первый путь изначально вызывает немало возражений. Он заключается в 

возможности создания собственником организации, осуществляющей 

функции единой централизованной структуры, вступающей в отношения с 

потребителями медицинских услуг и несущей перед ними всю полноту 
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ответственности. Для исполнения принимаемых перед потребителями 

обязательств такая организация подряжает на договорных условиях 

учреждения здравоохранения для непосредственного оказания гражданам 

медицинских услуг. В этом случае учреждения здравоохранения выбывают 

из сферы свободного экономического оборота, и их хозяйственная 

активность перестает иметь значение, поскольку становится возможным 

распределительный способ их финансирования за счет средств, 

аккумулируемых в централизованном порядке. 

Второй путь – также не без оговорок – представляется предпочтительным. 

Суть его заключается в определении и установлении режима хозяйствования 

учреждений здравоохранения. Чтобы им воспользоваться, необходимо 

выявить неурегулированные законом элементы отношений хозяйствующего 

субъекта и собственника закрепленного за ним имущества, препятствующие 

развитию процесса хозяйствования или тормозящие его. 

Прежде всего, в каких отношениях находятся хозяйствующий субъект 

(учреждение здравоохранения) и собственник закрепленного за ним 

имущества? В вещных, т.е. в отношениях по поводу этого имущества. 

Означает ли это, что отношения хозяйствующего субъекта и собственника 

закрепленного за ним имущества не могут также носить обязательственный 

(договорной) характер? Нет, поскольку иное не установлено законом. 

Обязательственные отношения между ними также возможны. Другое дело, 

что обязательственные отношения не могут изменить легальный порядок 

владения, пользования и распоряжения имуществом. Следовательно, 

обязательственные отношения между хозяйствующим субъектом и 

собственником закрепленного за ним имущества допустимы в пределах, не 

посягающих на легальный режим этого имущества. 

Легальный режим имущества учреждений, как было продемонстрировано 

в предыдущей работе, складывается из двух составляющих: сметной 

предписанности (п.1 ст.298 ГК РФ) и распорядительной самостоятельности 

(п.2 ст.298 ГК РФ). Но учреждение отвечает по своим обязательствам (в 

отличие от остальных организаций только) находящимися в его 

распоряжении денежными средствами (п.2 ст.120 ГК РФ), при 

недостаточности которых дополнительную (субсидиарную) ответственность 

по его обязательствам принимает собственник соответствующего имущества. 

Несет ли собственник такую ответственность по всем обязательствам 

учреждения, включая те, которые приобретены за счет самостоятельных 

доходов учреждения, или только по обязательствам, принятым в рамках 

режима сметной предписанности? Ведь в первом случае полученное за счет 

самостоятельных доходов имущество становится, следовательно, 

забронированным от взыскания кредиторов, с чем, по существу, вряд ли 

можно согласиться2. Учреждения получают весьма льготный режим в 

отношении самостоятельно приобретенного ими имущества, а субсидиарная 

ответственность их учредителей – собственников существенно расширяется. 

                                                   
2 Гражданское право. Т.1. Учебник /Отв. ред. Е.А.Суханов. – 2-е изд., перераб. и доп. – М., БЕК, 2000, с.608. 
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Во втором случае, если субсидиарную ответственность собственник несет 

лишь по обязательствам учреждения, принятым в рамках режима сметной 

предписанности, по обязательствам, принятым учреждением в рамках 

режима распорядительной самостоятельности, он не отвечает. В этом случае 

ответственность в полной мере несет само учреждение. Такая 

ответственность, следовательно, распространяется не только на денежные 

средства, находящиеся в его распоряжении, но и на остальное имущество. 

Иными словами, в таких отношениях не применяются ограничения, 

касающиеся возможности обращения взыскания по долгам учреждения 

только на его денежные средства, но отсутствует и субсидиарная 

ответственность учредителя-собственника. Объектом взыскания кредиторов 

учреждения здесь может быть любое имущество, полученное учреждением 

от участия в указанной деятельности и обособленное прежде всего для этих 

целей отдельно на балансе. Таким образом, закон в силу отсутствия 

предписаний и запретов дозволяет и то, и другое. В связи с большим 

соответствием складывающимся социально-экономическим условиям 

последний подход представляется более предпочтительным. 

Однако принципиально важно даже не это, а то, что если существуют 

значимые различия в режиме имущества учреждений, не менее значимы и 

различия в режиме хозяйствования на базе имущества, находящегося 

соответственно на режиме сметной предписанности и на режиме 

распорядительной самостоятельности. Иными словами, хозяйствование на 

базе имущества, находящегося у учреждения на режиме сметной 

предписанности, не тождественно хозяйствованию на базе имущества, 

находящегося на режиме распорядительной самостоятельности. 

Хозяйствование на базе имущества, закрепленного по смете, предполагает 

точное и неукоснительное освоение этой сметы – именно это является 

мерилом эффективности такого хозяйствования. Соотношение режима 

хозяйствования и режима имущества таково, что первый заключен в рамках 

второго. При осуществлении режима хозяйствования в этом случае 

обязательственные отношения субъекта хозяйствования с третьими лицами 

ограничены вещными отношениями субъекта хозяйствования с 

собственником закрепленного за ним имущества. 

Хозяйствование на базе приращенного имущества, находящегося на 

режиме распорядительной самостоятельности, ориентировано на получение 

хозяйственного результата, выражающегося в получении материальных благ, 

дополнительно к имеющимся. Мерилом эффективности такого 

хозяйствования является совершенно другой показатель. Он включает в 

первую очередь величину получаемых приращений имущества в течение 

известного периода. Но его составляет также и величина имущественных 

утрат за этот период. Режим хозяйствования соотносится с режимом 

имущества таким образом, что первый не стеснен рамками второго. При 

осуществлении режима хозяйствования в этом случае обязательственные 

отношения субъекта хозяйствования с третьими лицами обособлены от 
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вещных отношений субъекта хозяйствования с собственником закрепленного 

за ним имущества. 

Имущество, закрепляемое за учреждением для использования по смете, 

передается ему собственником этого имущества. По смыслу закона (ст.120, 

ст.296 и п.1 ст.298 ГК РФ) формирование сметы – прерогатива собственника 

имущества, наделяющего им создаваемую организацию (учреждение). Смета 

– в соответствии с п.1 ст.120 ГК РФ это источник финансирования 

организации (учреждения). К формированию сметы, финансирующей 

созданную на ином вещном праве организацию, не причастно иное лицо, 

кроме собственника имущества. 

Тождество понятий сметы в контексте упомянутых норм Гражданского 

кодекса и в контексте ст.161 Бюджетного кодекса закон не устанавливает. 

Более того, в целях Бюджетного кодекса (ст.161) смета доходов и расходов – 

это способ финансирования (из соответствующего бюджета или бюджета 

государственного внебюджетного фонда) деятельности организации, 

созданной органами государственной власти Российской Федерации, 

органами государственной власти субъектов Российской Федерации, 

органами местного самоуправления для осуществления управленческих, 

социально-культурных, научно-технических или иных функций 

некоммерческого характера. Таким образом, понятия сметы, используемые в 

целях Гражданского и Бюджетного кодексов, различны – в первом случае 

речь идет о смете применительно к вещным отношениям учреждения и 

собственника, во втором – применительно к статусу доходов, полученных 

бюджетным учреждением от своей хозяйственной деятельности, и 

понесенных в связи с нею расходов. 

Отсюда лишь способ финансирования организации, а не ее деятельности, 

имеет отношение к режиму имущества учреждения – режим сметной 

предписанности определяет вещный характер отношений учреждения с 

собственником закрепленного за ним имущества. Что касается деятельности 

учреждения и порядка ее финансирования, то они находятся за пределами 

вещных отношений, относясь по своему характеру к числу 

обязательственных. 

Деятельность учреждений здравоохранения, складывающаяся из 

производства и реализации гражданам медицинских услуг, финансируется за 

счет сделок. Такое финансирование осуществляется в порядке получения 

учреждениями здравоохранения платы за оказание медицинских услуг. 

Следует обратить внимание, что финансирование деятельности учреждений 

здравоохранения из бюджета государственного внебюджетного фонда не 

изменяет указанный порядок, поскольку за счет средств фондов ОМС плату 

за медицинские услуги вносит страховая организация, вступающая с 

учреждениями здравоохранения в договорные отношения, т.е. в сделки. 

Таким образом, в вещных отношениях в соответствии с законом 

определяется судьба имущества, не выбывающего из собственности 

учредителя организации, основанной на ином вещном праве. За пределами 

этих отношений определяющие их правила перестают действовать. Другая 
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сторона сделки не участвует в определении судьбы имущества, 

приобретаемого по сделке учреждением. Для нее могут быть значимы лишь 

последствия недействительности сделки в случае выхода учреждения за 

пределы своей правоспособности (или превышения органом учреждения 

своих полномочий). Иными словами, в сделки учреждение вступает не в 

качестве стороны отношений с собственником, вещных отношений, а как 

обладатель соответствующей правоспособности, способности приобретать и 

осуществлять свои гражданские права своей волей и в своем интересе, 

свободы установления прав и обязанностей на основе договора и 

определения любых не противоречащих законодательству условий договора, 

как это следует из п.2 ст.1 ГК РФ. 

Отсюда вопрос хозяйствования учреждений – это прежде всего вопрос их 

участия в сделках с третьими лицами без выхода за пределы своей 

правоспособности (без превышений органом учреждения своих полномочий). 

Вопрос отношения к имуществу собственника, закрепленного за 

учреждением, не является вопросом хозяйствования. Режим хозяйствования 

простирается до легальных границ вещного режима. 

В условиях развития рыночных отношений и появления сильного частного 

сектора экономики конструкции иных вещных прав, как и их носителей – 

несобственников, обнаружили свои очевидные слабости и недостатки, 

скрытые прежними условиями хозяйствования. Один из основных 

недостатков состоит в значительных возможностях злоупотребления 

учреждениями (а точнее говоря, их органами) предоставленной им 

собственником экономической свободой, используемой отнюдь не в 

интересах собственника и даже не в интересах такой организации, а с целью 

передачи имущества собственника в частный сектор на убыточных для 

собственника условиях. 

Отсюда вопрос хозяйствования учреждений – это вопрос заботы об 

интересах собственника и интересах самого учреждения, исключающей 

возможность имущественной утечки. 

Но в чем выражаются и как соотносятся интересы собственника и 

интересы самого учреждения? Интересы обоих выражаются в 

соответствующем хозяйственном результате, резюмирующем извлекаемые в 

процессе хозяйствования учреждения имущественные выгоды. Только 

интерес собственника обращен к отсутствию умалений предоставляемого 

учреждению по смете или приобретаемого за счет средств, выделенных ему 

по смете, имущества, а учреждения – к получению приращений этого 

имущества. При этом интересы обоих лежат в русле определенных 

ограничений целями деятельности и назначением имущества. Помимо этого 

интерес учреждения стеснен также заданиями собственника, как это вытекает 

из п.1 ст.296 ГК РФ. 

Проводником интересов собственника и интересов самого учреждения 

выступает орган учреждения – его руководитель. На руководителе как на 

органе юридического лица замыкается весь круг вопросов хозяйствования 

учреждения. Отсюда немаловажным является вопрос создания и 
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регулирования деятельности органа такого юридического лица, как 

учреждения. 

Прежде всего обращает внимание, что из закона решение этого вопроса не 

вытекает. Практика отнесла решение этого вопроса к прерогативам 

собственника, однако соответствующих правил не выработала. Руководитель 

учреждения при вступлении в должность не владеет перспективой своего 

поведения в качестве органа юридического лица на конкретный будущий 

период хозяйствования, а руководствуется текущими указаниями 

представителя собственника в процессе исполнения должности. 

В этой связи следует еще раз подчеркнуть, что несмотря на то, что еще не 

произошло цивилизованного отделения процесса управления от процесса 

хозяйствования, необходимо делать различия в положении собственника как 

участника гражданских (частных) вещных правоотношений и публично-

правовой структуры. Поэтому задания собственника не тождественны его 

актам в качестве органа управления. 

Кроме того, следует обратить внимание, что руководитель учреждения как 

работник этой организации обладает статусом, определяемым трудовым 

законодательством, а в качестве органа юридического лица – гражданско-

правовым статусом. В вещных отношениях для него обязательны задания 

собственника (в отношении имущества), в обязательных же отношениях он 

опирается на имеющуюся у организации правоспособность. 

Поэтому в своей деятельности руководитель учреждения должен 

руководствоваться правилами нескольких видов. 

Применительно к вещным отношениям для него обязательны задания 

собственника. Такие задания соответствуют законодательству о вещных 

правах и направлены на сохранность имущества, находящегося в публичной 

(государственной или муниципальной собственности), и на удовлетворение 

публичных интересов или частных интересов в публичных целях. 

В отношениях с органами государственного управления для руководителя 

учреждения обязательны общепринятые, применимые к организациям 

любого вида и осуществляющим конкретные виды деятельности правила, 

установленные законом и иными правовыми актами. 

В обязательственных (договорных) отношениях для руководителя 

учреждения обязательны правила, применимые к сделкам. По определенным 

видам сделок, размеру платы по ним и по другим их составляющим для 

государственных и муниципальных учреждений могут быть введены 

ограничения, соответствующие закону и иным правовым актам. 

В трудовых отношениях с организацией руководитель учреждения обязан 

придерживаться правил, установленных трудовым законодательством. 

На практике различий этих видов правил, к сожалению, не делается. Это 

приводит к подмене одних другими или к смешению с третьими, зачастую 

внеправовой природы, что в свою очередь влечет дезориентацию 

руководителя учреждения и формирование у него квази-правовых, 

суррогатных представлений. Этому способствуют текущие указания 

«сверху», статус которых не определен и которые не могут быть отнесены к 
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заданиям собственника так же, как к легальным требованиям органов 

управления. 

В этих условиях не достигается формальной определенности отношений 

учреждений как субъектов хозяйствования с публичными структурами, 

выступающими в роли представителя собственника и органа управления 

одновременно. 

Поэтому основным вопросом хозяйствования учреждения является 

выработка и закрепление тех оставшихся не детализированными в законе 

правил, которые определяют всю совокупность требований к его органу и его 

деятельности. 

Такие требования, во-первых, должны иметь исчерпывающий, закрытый 

перечень, за пределами которого иные, не включенные в него, требования 

станут несостоятельными. 

Во-вторых, такие требования должны быть формализованы. Только в этом 

случае они приобретут характер установлений, а не указаний, что исключит 

волюнтаризм в их определении. 

В-третьих, такие требования должны распространяться на конкретный 

установленный период хозяйствования, в течение которого они не подлежат 

исправлениям и дополнениям. Пока действуют правила, они неизменны. 

Намерения их изменить применимы лишь по окончании срока их действия 

или, по крайней мере, на будущее. 

Подобные требования не могут предусматривать перечисление 

хозяйственных операций учреждения – иначе это парализует процесс 

хозяйствования. В общем виде они могут заключаться в определении 

критериев эффективности хозяйствования, процедуры оценки его 

результатов и последствий в течение конкретного периода, а также в 

установлении системы дозволений и запретов для учреждения и его органа в 

процессе хозяйствования. 

Так, умаления имущества собственника, закрепленного за учреждением, 

недопустимы. Но в процессе хозяйствования порой возникает необходимость 

временных умалений этого имущества при возможности быстрого их 

восполнения. Как относиться к таким хозяйственным операциям? Какой 

мерой различать допустимые и недопустимые умаления имущества? Как 

установить критерии допустимости хозяйственных операций, связанных с 

восполнимыми оперативными умалениями имущества? 

Поскольку режим хозяйствования является производным от режима 

имущества, не будучи вещным, определяющие его правила могут быть 

установлены договором между собственником имущества и учреждением. 

Что в таком договоре может быть установлено? 

Прежде всего, в чем заключается процесс хозяйствования учреждения, 

какой хозяйственный результат является мерилом эффективности его 

хозяйствования; какие критерии применимы для оценки эффективности 

хозяйствования и через какой контрольный срок (период хозяйствования); 

какова процедура оценки эффективности хозяйствования учреждения; какие 

результаты хозяйствования свидетельствуют о его неэффективности и какие 
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последствия должны наступить в этом случае, в каком порядке и для кого; 

как результаты хозяйствования отражаются на имущественном положении 

организации и работающего в ней персонала, в каком порядке и в каких 

соотношениях и величинах; несет ли собственник дополнительную 

(субсидиарную) ответственность по долгам учреждения в части 

приращенного имущества и, если нет, то как отвечает этим имуществом 

учреждение; какие критерии лежат в основе распределения приращенного 

учреждением имущества между собственником и учреждением; что является 

недопустимым умалением имущества; каковы критерии допустимости 

хозяйственных операций, связанных с восполнимыми оперативными 

умалениями имущества; как формируется орган такого юридического лица, 

как учреждение; какие критерии лежат в основе оценки эффективности его 

деятельности; какой срок является контрольным для оценки эффективности 

его деятельности; какова процедура судебной защиты титульного владения 

учреждения против собственника, от чего собственник должен воздержаться 

в этой процедуре и в течение какого времени; критерии и порядок 

определения и изъятия неиспользуемого или используемого не по 

назначению имущества учреждения и т.д. 

Такой договор предоставляет широкие возможности для достижения 

формальной определенности отношений между собственником и 

учреждением вне пределов вещных отношений между ними (задания 

собственника в отношении имущества, закрепляемого за учреждением). 

Чтобы обрести единообразие в применении, подобный договор может 

быть разработан в качестве типового и может подлежать утверждению 

соответствующим представительным органом. 

Так может определяться и устанавливаться режим хозяйствования 

учреждений здравоохранения. 

 

 

 

 


