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Отношения учреждений с учредителем строятся на основе вещной связи 

по поводу имущества (п.2 ст.48 ГК). Эти отношения являются по своей 

правовой природе гражданскими и основываются на законе. Закон 

определяет их характер (п.1 ст.296 ГК), момент возникновения и 

прекращения (ст.299 ГК). Законом поименованы правомочия учреждения 

(п.1 ст.296 ГК) и учредителя (п.1 ст.209 ГК) не только в отношении 

принадлежащего им единого вещного объекта, но и в отношении друг друга. 

Учреждение наделено правами и обязанностями употреблять имущество 

собственника по правилам ст.298 ГК, обладает правовой защитой титульного 

владения (в том числе и против собственника) по правилам ст.305 ГК. 

Учредитель обязан нести субсидиарную (дополнительную) ответственность 

по долгам учреждения (п.2 ст.120 ГК), вправе изъять излишнее, 

неиспользуемое или используемое не по назначению имущество учреждения 

(п.2 ст.296 ГК). Такие правомочия каждого, будучи ассоциированы с его 

отношением к вещи, выражают все же отношение не к вещи, а к лицу – 

учредителя к учреждению или учреждения к учредителю. 

Подобные правомочия расширяются законами. Так, ст.29 Закона РФ «О 

некоммерческих организациях» учредитель – в зависимости от того, функции 

какого органа управления учреждением оставляет за собой – наделен рядом 

дополнительных правомочий в отношении учреждения: изменение устава; 

определение приоритетных направлений деятельности, принципов 

формирования и использования имущества; образование исполнительного 

органа и досрочное прекращение его полномочий; утверждение годового 

отчета и годового бухгалтерского баланса; утверждение финансового плана и 

внесение в него изменений; создание филиалов и открытие представительств 

учреждения; участие учреждения в других организациях; реорганизация и 

ликвидация. 

Особенности правового положения отдельных видов государственных и 

иных учреждений определяются законами и иными правовыми актами (п.3 

ст.120 ГК). Так, Законом РФ «Об образовании» (п.7 ст.39) и Законом РФ «О 

высшем послевузовском профессиональном образовании» (п.1 ст.27) 

образовательные учреждения наделены правом собственности на имущество, 

создаваемое ими помимо поступающего по смете собственника. Правовое 

положение учреждений может определяться Указами Президента РФ и 

Постановлениями Правительства РФ. 

Однако, несмотря на широкие возможности правового регламента 

деятельности бюджетных учреждений (ст.161 БК) на основе принадлежащего 

им имущества, практика использования этих возможностей в настоящее 



время далека от совершенства, что вызывает необходимость поиска путей 

улучшения ситуации со стороны учредителя1. 

Прежде всего, реализуются не все имеющиеся возможности. Широко 

применяются меры понуждения учреждения учредителем, в то время как 

стимулирующие возможности остаются неиспользованными. 

Используемые возможности реализуются не так, как это необходимо, 

чтобы достигнуть равновесия между осуществляемыми вложениями в 

деятельность учреждений и отдачей от нее. Зачастую и учредитель, и 

учреждение – будь то учреждение-орган или учреждение-организация – 

далеки от сопоставления производимых вложений и отдачи от них. 

Имеющиеся возможности ненадлежащим образом используются 

учредителем. Субъективное отношение учредителя единой мерой к 

разнородным учреждениям, осуществляющим функции несопоставимого 

характера, притом что объективно его ожидания направлены на 

различающиеся – до полной противоположности – итоги их деятельности, 

приводит к тому, что учреждения оказываются неэффективными в том, в чем 

способны достичь значимых результатов. 

Имеющиеся возможности используются порочно и учреждениями. 

Реализация ими режима имущества осуществляется избыточно затратно для 

учредителя потому, что ориентированы им на потребление, а не на 

воспроизводство имущества все они – включая и те, которые призваны и 

способны осуществлять деятельность по поводу имущества. 

В таких обстоятельствах учредитель не находит лучшего, чем сокращать 

число учреждений и объемы финансирования оставшихся2. 

Выявляемые недостатки в деятельности учреждений чаще всего являются 

продолжением их достоинств в стремлении соответствовать экономическим 

реалиям времени. Однако, вместо выяснения объективной природы и 

позитивного потенциала этих недостатков и придания им конструктивного 

развития в своих интересах, учредитель рассматривает их исключительно как 

нарушения своего вещного права, как посягательства на свои имущественные 

интересы3. Тем самым учреждениям в наличии самостоятельных 

имущественных интересов учредителем отказывается, а любые их 

хозяйственные инициативы – включая и несущие имущественные выгоды – 

преследуются как недопустимые постольку и в той мере, поскольку и в какой 

не исходят от учредителя. 

                                                
1 Постановление Правительства Российской Федерации от 9 сентября 1999 г. № 1024 «О концепции 

управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации» (в ред. Постановления 
Правительства РФ от 29.11.2000 № 903) - применительно к учреждениям федеральной принадлежности; в 

отношении региональных и муниципальных учреждений действуют применимые акты аналогичного 

свойства 
2 Постановление Правительства Российской Федерации от 17 июня 1998 г. № 600 «Об утверждении 

программы экономии государственных расходов» (в ред. Постановлений Правительства РФ от 11.12.1998 № 

1486, от 13.04.1999 № 417,  от 06.07.1999 N 742,  от 06.07.1999 № 768, от 09.09.1999 № 1023, от 25.10.1999 № 

1188, от 10.12.1999 N 1377, от 31.12.1999 № 1454, от 20.04.2000 № 364) 
3 напр., Приказ МЗ РФ от 2 июля 1999 г. №  264 «О нарушениях в расходовании государственных средств 

отдельными медицинскими учреждениями федерального подчинения Минздрава России и РАМН» 



В таких обстоятельствах учреждения, будучи ориентированы 

исключительно на потребление, иждивенчески безразличны к 

неэкономичности своего содержания учредителем. 

Если учреждения осуществляют деятельность, имущественное 

обеспечение которой не является определяющим ее объем (учреждения-

органы), то, действительно, имущественная активность им не свойственна, и 

обязанность их имущественного содержания лежит на учредителе. При этом 

их деятельность и отношение к имуществу осуществляется на основе 

правовых актов, а не требований учредителя. Воля учредителя в отношении 

учреждений в этом случае выражена императивно в правовых установлениях. 

Остальные учреждения (учреждения-организации) осуществляют 

деятельность, зависимую от ее имущественного покрытия. Требования 

учредителя в отношении объема деятельности таких учреждений 

ограничиваются пределами ее имущественного обеспечения им.  

Притом что учреждение может финансироваться учредителем полностью 

или частично (п.1 ст.120 ГК), учреждения делятся на те, которые находятся 

на полном содержании учредителя, и те, которые имеют имущественное 

покрытие своей деятельности из других источников. Среди последних могут 

быть выделены две группы: учреждения, финансируемые как учредителем, 

так и от самостоятельной деятельности, и учреждения, не имеющие 

поступлений от учредителя помимо имущества, закрепленного за ними при 

создании, и формирующие остальное имущество исключительно за счет 

самостоятельной деятельности. 

Имущество, создаваемое от самостоятельной деятельности учреждения, 

поступает в самостоятельное распоряжение этого учреждения (п.2 ст.298 

ГК). На это имущество не распространяются требования учредителя, как они 

действительны в отношении поступающего от него имущества по смете (п.1 

ст.298 ГК). 

Тем самым существуют: 

- сфера жесткой предписанности поведения учредителя и учреждения; 

- сфера волевых инициатив учредителя; 

- сфера самостоятельности учреждения. 

При этом волевые инициативы учредителя и самостоятельность 

учреждения не означают произвол, свободу текущего усмотрения учредителя 

в отношении учреждения и «свободу растранжиривания государственных 

средств, свободу от ответственности»1 учреждения в отношении имущества, 

наряду с нахождением у него на праве оперативного управления не 

выбывающего из собственности учредителя. 
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Таким образом, в отношении деятельности и имущества учреждений-

органов учредитель стеснен императивными установлениями закона; в 

отношении деятельности и имущества остальных учреждений (учреждений-

организаций) при осуществлении ими самостоятельной целевой 

деятельности учредитель ограничен законом в пользу самостоятельности 

самих этих учреждений. Свобода учредителя в отношении учреждений 

находится в пределах передаваемого имущества. Передаваемое учреждению 

имущество обременяется целевым назначением его использования и 

заданиями учредителя (п.1 ст.296 ГК), а право учреждения в отношении 

этого имущества подвергается предусмотренным законом ограничениям (п.1 

ст.298 ГК). 

Отсюда: 

- учредитель не вправе изменять предусмотренные законами и иными 

правовыми актами правила в отношении учреждений; 

- учредитель не вправе применять правила, предусмотренные законами и 

иными правовыми актами для соответствующей сферы деятельности и 



режима имущества учреждений, для другой их сферы деятельности и режима 

имущества. 

Учредитель устанавливает правила в отношении создаваемых им 

учреждений в пределах предоставленной ему законом свободы. 

Такие правила, чтобы выступать положением, в котором отражена 

закономерность, постоянное соотношение каких-н. явлений; постановлением, 

предписанием, устанавливающим порядок чего-н.; нормой поведения, 

обыкновением1, должны обладать качествами регулятора отношений 

учредителя с учреждением. 

Основным подобным качеством является формальная определенность 

правил, устанавливающих объем и содержание выраженных 

соответствующим актом прав и обязанностей, условий их реализации, 

последствий несоблюдения. Правила должны служить целям определимости 

с их помощью положения дел и позволять производить на их основе оценку 

фактов. Правила носят концептуальный характер, а не являются регламентом 

поведения в конкретных фактических обстоятельствах. Правила 

устанавливаются для последующего исполнения, а потому в период их 

применения они не подлежат текущему изменению в зависимости от 

конкретных обстоятельств. 

Устанавливаемые учредителем правила его отношений с учреждением 

сводятся в целом к двум основным: 

- реализации учредителем предоставленных ему законом правомочий; 

- реализации учреждением предоставленной ему законом 

самостоятельности. 

Учитывая то, что учреждение выступает самостоятельным субъектом 

(юридическим лицом) самостоятельного права (оперативного управления), а 

не структурным или обособленным подразделением организации учредителя 

и не территориально выделенным имущественным объектом в монопольном 

правообладании учредителя, устанавливаемые правила должны носить 

взаимный, обоюдный, взвешенный характер, т.е. быть обращенными и 

сбалансировано применимыми ко всем участникам соответствующих 

отношений – в данном случае и к учреждению, и к учредителю. 

В связи с тем, что подобные правила влияют на правовое положение 

учреждений, на участие учреждений в правоотношениях как с учредителем, 

так и с третьими лицами, они должны носить правовой характер, т.е. 

соответствовать объективному праву (законам и иным правовым актам) и не 

противоречить субъективному праву – учредителя, учреждения и третьих 

лиц. 

Такие правила могут быть распределены по нескольким группам: 

Правила осуществления учредителем правомочий в отношении имущества 

учреждения, в том числе определение находящихся в принадлежности 

учреждения объектов финансирования учредителем (предмета 

имущественного содержания собственником) и критериев соразмерности 

                                                
1 Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь русского языка. – М., АЗЪ, 1993, с.594. 



такого финансирования; определение соответствия величин имущественного 

содержания задания учредителя учреждению и планируемых результатов его 

выполнения; правила сокращения учреждением объемов деятельности при 

его недофинансировании учредителем; правила определения, основания и 

порядок изъятия учредителем излишнего, неиспользуемого или 

используемого не по назначению поступившего от него имущества 

учреждения; правила реализации учредителем субсидиарной 

ответственности по образовавшимся при освоении его сметы долгам 

учреждения. 

Правила управления учреждением, в том числе структура органов (высших 

и исполнительных) управления учреждением и распределение правомочий 

между ними; система, структура и процедура отношений уполномоченных от 

лица учредителя и органов управления учреждения; гарантии должности и 

статус руководителя учреждения и правила, процедура и условия его 

назначения на должность и смещения с должности; условия допустимости 

самостоятельной воспроизводственной деятельности учреждения и критерии 

оценки ее эффективности; условия допустимости существования учреждения 

для осуществления конкретной целевой деятельности и последствия ее 

неэффективности. 

Правила распорядительной самостоятельности учреждения, в том числе 

правила распределения полученных доходов; правила обращения 

полученных доходов на приобретение имущества; правила вложения 

полученных доходов в накопительные, инвестиционные и другие 

имущественно выгодные мероприятия; правила создания учреждением 

задолженностей при осуществлении самостоятельной деятельности; правила 

сокращения имущественного содержания учредителем по мере возрастания 

доходности самостоятельной деятельности учреждения; правила 

имущественной поддержки учредителем учреждения при наступлении форс-

мажорных обстоятельств; правила определения нецелесообразности 

самостоятельной деятельности учреждения по критериям ее убыточности и 

применения соответствующих этому последствий. 

Правила нераспорядительного использования учреждением имущества 

учредителя, в том числе правила определения имущества учредителя, 

которое не может быть обособлено при осуществлении учреждением 

самостоятельной деятельности; правила определения величины 

дополнительной амортизации необособляемого имущества учредителя при 

осуществлении учреждением самостоятельной деятельности; правила 

компенсации учреждением учредителю дополнительной амортизации 

имущества, используемого при осуществлении деятельности помимо сметы. 

Правила управления имущественными рисками самостоятельной 

деятельности учреждения, в том числе правила определения рисков 

самостоятельной деятельности учреждения, подлежащих и не подлежащих 

согласованию с учредителем как имеющих или не имеющих перспективу 

субсидиарной ответственности собственника по долгам учреждения; правила 

применения учреждением при осуществлении самостоятельной деятельности 



способов риск-менеджмента; правила образования учреждением страховых 

(резервных) фондов и/или обязательного страхования имущественных рисков 

при осуществлении самостоятельной деятельности. 

Подобные правила должны находить выражение в соответствующих актах 

учредителя1 или согласованных актах учредителя и учреждения. 

Известны формы таких актов2: устав, положение или договор. 

Устав является актом учредителя, определяющим цели и задачи 

деятельности создаваемого учреждения, содержание и объем его 

обязанностей, притом что содержание и объем прав учреждения определены 

законом, в целом – его правоспособность. Учреждение с момента создания 

законно становится субъектом права, наделенным приданными учредителем 

обязанностями. Устав является сводом установлений перспективного 

характера при создании учреждения, а потому носит стратегический характер 

– на весь период существования учреждения. Устав в одностороннем порядке 

выражает волю учредителя в отношении создаваемого учреждения. 

Учреждению с момента создания надлежит следовать предустановленной в 

соответствующем закону порядке воле учредителя. Чтобы приобрести 

обязательную для учреждения силу, последующие волеизъявления 

учредителя должны быть облечены в предусмотренную законом форму. 

Указания от имени учредителя лиц, в соответствующем закону порядке не 

выступающих от его лица, не являются обязательными для учреждения. 

Устав является актом, способным определять правила как только для 

учреждения, так и равно для учреждения и учредителя. 

Положение является актом юридического лица, учреждения (например, о 

деятельности представительств и филиалов – ст.55 ГК), по общему правилу 

определяющим внутриорганизационное устройство в соответствии или не в 

противоречии с волей учредителя. Положение – это односторонний акт 

учреждения, носящий организационный характер, если иное не 

предусмотрено уставом. Согласно уставу не в противоречии с законом 

учреждению может быть делегировано соответствующее право, в связи с чем 

положение приобретает правообразующее значение. Положение может 

подлежать или не подлежать утверждению учредителем, как это 

предусмотрено уставом и в зависимости от того, организационное или 

правообразующее значение придается учредителем положению как акту 

учреждения. Соответственно этому, если положению учреждения 

учредителю придается правообразующее значение, оно подлежит 

утверждению учредителем, это отражается в уставе учреждения и положение 

учреждения приобретает характер стратегического документа. Положение 

является актом, определяющим правила, устанавливаемые учреждением для 

себя (т.е. положение не может содержать правила, обязывающие учредителя). 

                                                
1 несмотря на то, что в случаях, предусмотренных законом, юридическое лицо, не являющееся 

коммерческой организацией, может действовать на основании общего положения об организациях данного 

вида (п.1 ст.52 ГК), общевидовые правила для учреждений в настоящее время отсутствуют 
2 Тихомиров А.В. Режим имущества государственных и муниципальных учреждений. Научно-практическое 

пособие. Общая часть. – М., РИГР, ЦНИИОИЗ, 2002, с.36. 



Положение может подвергаться пересмотру и изменениям в порядке, 

установленном уставом или самим положением, в зависимости от чего 

носить не только стратегический, но и более мобильный тактический 

характер. 

Договор между учредителем и учреждением может быть заключен и 

является актом, способным определять отношения между учредителем и 

учреждением на согласованных ими условиях, устанавливая как права, так и 

обязанности – как для учреждения, так и для учредителя. В этом смысле 

договор является взаимным правообразующим актом. Договор может 

пересматриваться в предусмотренном им порядке, при наступлении 

оговоренных им обстоятельств. В этом смысле он является актом 

тактическим. 

 

Акт устав положение договор 

Стратегический 

или тактический 

стратегический тактический или 

стратегический 

тактический 

Односторонний 

или взаимный  

односторонний 

акт учредителя 

односторонний 

акт учреждения 

взаимный акт 

учредителя и 

учреждения 

Правообразующий 

или 

организационный 

правообразующий организационный 

или 

правообразующий 

правообразующий 

Определяющий 

правила для одной 

или для обеих 

сторон отношения 

для одной 

стороны 

(учреждения) или 

для обеих сторон 

по воле 

единственной 

стороны 

(учредителя) 

для одной 

стороны 

(учреждения) по 

ее воле 

для обеих сторон 

(учредителя и 

учреждения) по 

согласованию 

между ними 

 

Таким образом, устав, положение или договор служат средствами 

установления правил, представляя собой инструментарий регулирования 

отношений между учредителем и учреждением. В свою очередь правила 

отношений между учредителем и учреждением подлежат рациональному 

распределению в перечисленных актах, учет возможностей которых 

позволяет придать этим отношениям внятность и прозрачность. Весь круг 

вопросов отношений между учредителем и учреждением может быть 

детально охвачен такими правилами и скрупулезно выражен в подобных 

актах. От того, насколько правила корреспондируют потребностям реальной 

действительности и насколько они отражаются соответствующими актами, 

зависит эффективность отношений между учредителем и учреждением. 

В здравоохранении правовое (гражданско-правовое), взвешенное и 

формально-определенное правилообразование применительно к 

деятельности учреждений здравоохранения практически не используется. 



Широко применяется административное нормирование деятельности 

учреждений здравоохранения, безотносительно или вопреки их интересам 

как самостоятельных субъектов права. 

Правилами для учреждений здравоохранения служат текущие указания 

«вышестоящих инстанций», нередко внутренне противоречивые или 

вступающие в противоречие с предшествующими либо с последующими. 

Локальным правовым актам (уставу, положению, договору) придается 

значение вынужденной формальности, когда фактическая деятельность 

учреждений здравоохранений осуществляется не на основании, помимо 

призванных ее определять правовых документов, а исключительно в 

соответствии с нисходящими требованиями органов управления 

здравоохранением. 

Отсюда правовые правила, в силу их подмены административными 

предписаниями, не способны проявить своих регулятивных свойств, а 

действительные возможности локальных правовых актов остаются 

неиспользованными. 

В условиях, когда положения законов и иных общих правовых актов 

оставляют достаточно много пространств неурегулированности, требующих 

заполнения положениями локальных правовых актов, проявляется 

пренебрежение объективным правом в пользу управленческих директив. 

Это способствует искусственному созданию пространства правовой 

неопределенности там, где оно охвачено действующим законодательством, и 

препятствует развитию правового регулирования в тех его сегментах, 

которые в этом нуждаются дополнительно. 

По этим причинам на сферу действия права уполномоченными, 

выступающими от лица учредителя (органами управления 

здравоохранением), распространяются подменяющие предоставленные 

полномочия их волевые инициативы, формируемые исходя из представлений 

о текущей целесообразности. 

Тем самым деятельность учреждений здравоохранения подчинена не 

правовым правилам, а меняющимся во времени предписаниям органов 

управления здравоохранения, что исключает определенность, 

предсказуемость и устойчивость как деятельностного положения учреждений 

здравоохранения, так и ситуации в здравоохранении в целом. 

Изложенное выше позволяет сделать следующие выводы: 

1) Отношения учредителя с учреждениями здравоохранения не достигают 

необходимой определенности постольку и в той мере, поскольку и в какой 

отсутствуют соответствующие их характеру правила, служащие единой для 

обоих мерой правовой оценки этих отношений. 

2) Отношения учреждений здравоохранения с учредителем при 

посредничестве выступающих от его имени уполномоченных (органов 

управления здравоохранением) обнаруживают изъяны в той мере, в какой 

превратно истолковываются и произвольно реализуются в отсутствие 

соответствующих правовым реалиям и применимых правил. 



3) Требования органов управления здравоохранением к учреждениям 

здравоохранения сами по себе не являются правилами. Они должны 

основываться на предустановленных в правовом порядке правилах и 

соответствовать им. 

4) Требования органов управления здравоохранением к учреждениям 

здравоохранения должны происходить из правовых актов и не могут не 

соответствовать характеру правоотношений учредителя и учреждения. 

5) Соответствующие характеру правоотношений учредителя и учреждений 

здравоохранения правила и выражающие их правовые акты нуждаются в 

дальнейшей разработке и детализации, для чего требуется необходимая 

методология их создания. 


