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В январском номере журнала «Главврач» (1’2003, с.18) опубликовано письмо 

коллектива Невельской центральной районной больницы о том, что 

финансовое управление района забирает все средства от платных услуг, 

включает их в смету расходов на текущее содержание учреждения, т.е. на 

покрытие расходов по основным статьям сметы. 

В представленном обращении обнаруживается как конфликт позиций 

учреждения здравоохранения и органа финансового контроля, так и внутренняя 

противоречивость позиции того и другого. 

Орган финансового контроля полагает свои требования основанными на одном 

законе (Бюджетном кодексе), учреждение здравоохранения противопоставляет 

им доводы, основанные на другом законе (Гражданском кодексе). 

Следует сразу обратить внимание, что и то, и другое основано не на конфликте 

(коллизии) положений законов, а на противоречии их интерпретации, т.е. не на 

уровне законотворчества, а на уровне реализации закона. 

И, наконец, необходимо принять во внимание, что свою редакцию прочтения 

правовых норм предлагают не юристы и не в правовой процедуре, а медики, с 

одной стороны, и должностные лица органа финансового контроля, с другой. 

Нужно сразу оговориться, что, во-первых, государственные и муниципальные 

учреждения здравоохранения являются бюджетными учреждениями (1, п.1 

ст.161), в том числе и Невельская центральная районная больница; во-вторых, все 

перечисленные выше нормы применимы к деятельности бюджетных 

учреждений, включая и Невельскую центральную районную больницу – вопрос в 

том, как они применяются. 

Отправным началом является выяснение соотношения бюджетного и 

гражданского законодательства в регулировании отношений между органами 

исполнительной власти и местного самоуправления и учреждениями 

здравоохранения. 

Гражданско-правовыми являются отношения перемещения и присвоения 

материальных благ – это товарно-денежные и другие имущественно-стоимостные 

отношения, а также личные неимущественные отношения взаимооценочного 

характера. Гражданско-правовые нормы оформляют принадлежность, 

воспроизводство имущества и возмещение утрат в экономических отношениях. 

Это – отношения обладателей различных прав принадлежности на различные 

объекты, в которые они вступают своей волей и в своем интересе (2, п.2 ст.1). 

Бюджетные отношения осуществляются в пределах единой принадлежности 

имущества и состоят в его последовательном распределении. Бюджетные 

отношения по своей природе являются административными. Каждый акт 

поведения распорядителя (главного распорядителя) бюджетных средств, как и 

органа государственного или муниципального финансового контроля, должен 

находить основание, предусмотренное нормой бюджетного законодательства. 
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Участник бюджетного процесса не вправе действовать своей волей и в своем 

интересе, поступать по своему усмотрению. 

В бюджетном процессе имущество не воспроизводится – оно поступает в 

бюджет из системы отношений другого рода (налоговых и т.д.). Бюджетные 

отношения подчинены императиву предписанного распоряжения имуществом, а 

потому их основу составляют учет и контроль. Бюджетные отношения 

устанавливаются в закрытом круге субъектов, связанных своим отношением к 

предоставленному по бюджету имуществу. 

Предпринимаемое субъектами бюджетных отношений воспроизводство 

имущества, как и возмещение его утрат, осуществляется на основе норм 

гражданского права. Равным образом, характер отношений принадлежности 

имущества, объем и содержание правомочий его владельца, иные характеристики 

отношения правообладателя к имуществу определяются по гражданско-правовым 

правилам. 

То, что субъекты бюджетных отношений состоят в отношениях взаимосвязи 

прав на имущество, не обусловливает их поражения в этих правах. Основное 

право – право собственности (государства или муниципального образования) – не 

является фактором ограничения производного права (права оперативного 

управления), подверженного усмотрению распорядителя (главного 

распорядителя) бюджетных средств или органа государственного или 

муниципального финансового контроля. Ограниченный характер этого 

производного права определен гражданско-правовыми нормами. Он не меняется 

и не может быть изменен и нормами бюджетного законодательства. 

Какие, какого содержания и в каком объеме правомочия принадлежат 

обладателю основного и производного вещных прав, устанавливают гражданско-

правовые нормы. Нормы бюджетного законодательства устанавливают, каков 

порядок обеспечения реализации этих гражданских правомочий в бюджетной 

системе. 

Распорядитель (главный распорядитель) бюджетных средств (как и орган 

государственного или муниципального финансового контроля) действует в этом 

качестве в отношении не ему принадлежащего имущества. Имущество, 

распределяемое в бюджетной системе, принадлежит не государственным или 

муниципальным органам, а государству и муниципальным образованиям. 

Распорядитель (главный распорядитель) бюджетных средств в отношении 

имущества государственной (муниципальной) принадлежности осуществляет в 

бюджетном процессе принадлежащее собственнику гражданское правомочие 

распоряжения – правомочие собственника обеспечивается деятельностью 

уполномоченного им органа. Имущество не выбывает из обладания собственника 

и не поступает в обладание уполномоченного им органа. Последний в отношении 

этого имущества действует по воле и в интересах первого. Соответственно, в 

распоряжении этим имуществом уполномоченный орган осуществляет 

правомочие собственника и ограничен рамками этого гражданского правомочия 

и административного порядка его осуществления в бюджетном процессе, 
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установленного законом. 

Имущество, служащее объектом распоряжения собственника, является 

нераспределенным, т.е. не закрепленным за бюджетным учреждением (или иным 

субъектом производного права). Бюджетный механизм последовательного 

распределения нераспределенного имущества до его обращения в 

распределенное и составляет содержание правомочия собственника, 

реализуемого распорядителями (главными распорядителями) бюджетных 

средств. Правомочие распоряжения принадлежит собственнику только в 

отношении нераспределенного имущества, пока оно не приобрело свойств 

распределенного. Как только имущество поступило в принадлежность 

получателя бюджетных средств (учреждения), правомочие распоряжения 

собственником прекращает свое действие (при сохранении бюджетных 

правомочий учета и контроля), начинает свое действие полномочие 

правообладателя (правомочие бюджетного учреждения). 

Полномочия правообладателя распорядитель (главный распорядитель) 

бюджетных средств, как и орган государственного или муниципального 

финансового контроля, осуществляет в отношении закрепленного за ним 

имущества – так же, как и любое бюджетное учреждение. 

Однако в отличие от бюджетных учреждений, не являющихся 

государственным или муниципальным органом, распорядитель (главный 

распорядитель) бюджетных средств, как и орган государственного или 

муниципального финансового контроля, не вправе осуществлять 

предпринимательскую деятельность (3, п.2 ст.7), т.е. деятельность по 

воспроизводству имущества. 

Органы исполнительной власти и местного самоуправления состоят только в 

административных отношениях с вышестоящими органами и в вещных 

(гражданско-правовых) отношениях с собственником имущества. 

Остальные же бюджетные учреждения могут быть наделены правом 

осуществлять предпринимательскую деятельность (2, п.3 ст.50). Они состоят в 

вещных отношениях с собственником по поводу поступающего от него 

имущества и вступают в обязательственные отношения с третьими лицами, в 

которых создают имущество за пределами поступлений из бюджета. 

Управомоченные собственником на осуществление такой деятельности 

учреждения: во-первых, создают от нее новое имущество (учитываемое на 

отдельном балансе), отличное от поступлений от собственника; во-вторых, 

осуществляют не исполнительную (по заданию собственника), а 

самостоятельную деятельность (с разрешения собственника); в-третьих, создают 

имущество в обязательственных отношениях (по сделкам), а не в отношениях 

вещной связи; в-четвертых, осуществляют такую деятельность и создают от нее 

имущество вне пределов отношений с собственником по поводу поступающего 

от него имущества; в-пятых, самостоятельно распоряжаются создаваемым 

имуществом (2, п.2 ст.298). 

Такое имущество поступает в их самостоятельное распоряжение. 
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Самостоятельное распоряжение созданным от самостоятельной 

(предпринимательской, приносящей доходы) деятельности имуществом является 

установленным нормой гражданского права (2, п.2 ст.298) правомочием 

учреждения, а не собственника и не выступающего от его лица распорядителя 

(главного распорядителя) бюджетных средств или органа финансового контроля. 

Вместе с тем созданное от самостоятельной (предпринимательской, 

приносящей доходы) деятельности имущество учреждения поступает в 

принадлежность собственника – в собственность государства или 

муниципального образования. С этим, однако, не происходит переход права на 

это имущество или обращение распределенного имущества в нераспределенное. 

Оно остается в обладании учреждения на соответствующем праве, которое, 

будучи производным, влечет распространение на это имущество основного права 

собственника. 

Имущество требует учета. Функции учета в бюджетной системе возложены на 

органы, исполняющие бюджет (1, ст.240). Бюджетные учреждения в качестве 

получателей бюджетных средств, гражданско-правовой категорией для 

обозначения которых служит смета собственника (2, п.1 ст.298 по смыслу п.1 

ст.120), подотчетны за освоение этой сметы перед органами, исполняющими 

бюджет. Однако поскольку бюджетные учреждения, не являющиеся 

государственными и муниципальными органами, могут быть наделены правом 

самостоятельного создания имущества, органы, исполняющие бюджет, призваны 

также, во-первых, оградить от смешения с этим имуществом имущество, 

поступившее от собственника; во-вторых, определить общий размер 

собственности. В силу того, что учреждения, управомоченные собственником на 

самостоятельное создание имущества, вправе им самостоятельно распоряжаться, 

движение этого имущества происходит не единообразно и не однонаправлено – 

не через распределение, а в порядке отчуждения-приобретения в обороте. Это 

существенно изменяет состав и массу имущества, находящегося на производном 

праве бюджетных учреждений и одновременно – на основном праве 

собственника. Соответствующей категорией учета всей массы имущества 

бюджетных учреждений служит смета доходов и расходов (1, п.3 ст.161), 

охватывающая и смету собственника, и самостоятельно создаваемое ими вне 

этой сметы имущество. Функции учета в бюджетной системе осуществляются 

вне связи с гражданскими правомочиями обладателей вещных прав на 

имущество, и не подменяют их. 

Бюджетное движение имущества из нераспределенного состояния в состояние 

распределенное, а также соответствие освоения последнего заданию 

собственника (т.е. осуществление по воле правообладателя-собственника 

принадлежащего ему правомочия распоряжения имуществом, предназначенным 

им на потребление под конкретные цели) находится под контролем органов 

государственного и муниципального финансового контроля. 

Таким образом, в целом проблема сводится к тому, кто, в отношении какого 

имущества какие правомочия и какой природы осуществляет (Таблица 1). 
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То обстоятельство, что бюджеты разных уровней формируются из имущества 

разных источников поступления, означает лишь то, что оно относится к разным 

категориям учета в соответствующем бюджете. 

 

Таблица 1. Нераспределенное 

имущество 

Распределенное имущество 

(имущество бюджетных учреждений) 

Поступившее от 

собственника 

Самостоятельно 

созданное 

Субъект 

гражданского 

правомочия 

распоряжения 

Собственник в 

бюджетном 

(административном) 

процессе в лице 

распорядителя 

(главного 

распорядителя) 

бюджетных средств 

(ст.ст.158, 159 БК) 

Бюджетное 

учреждение (п.1 

ст.296 ГК) в 

объеме 

исполнительного 

распоряжения 

(п.1 ст.298 ГК) 

Бюджетное 

учреждение 

(самостоятельное 

распоряжение – 

п.2 ст.298 ГК) 

Субъект 

административного 

(бюджетного) 

правомочия учета 

Орган, исполняющий бюджет (ст.240 БК) 

Субъект 

административного 

(бюджетного) 

правомочия 

контроля 

Органы государственного и муниципального финансового 

контроля (ст.157 БК) 

 

Правомочие распоряжения имуществом, созданным учреждением 

здравоохранения помимо сметы собственника, сохраняется за учреждением 

здравоохранения, притом что имущество поступает на учет по бюджету (т.е. 

учитывается как имущество в принадлежности собственника). 

О том, что такое имущество поступает на учет по бюджету, прямо установлено 

законом: доходы бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской 

и иной деятельности, приносящей доход, в полном объеме учитываются в смете 

доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах 

соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, 

находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как 

доходы от оказания платных услуг (1, п.2 ст.42). 

Если имущество учреждения здравоохранения истребуется для обращения в 

распоряжение бюджета, то не иначе как в порядке осуществления правомочия 

собственника изъять излишнее, неиспользуемое или используемое не по 

назначению имущество учреждения (2, п.2 ст.296). 

Однако доходы, полученные от  разрешенной собственником 
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предпринимательской деятельности, и приобретенное на эти доходы имущество, 

учитываемые на отдельном балансе, не могут быть изъяты у учреждений по 

решениям комитетов по управлению имуществом или других государственных и 

муниципальных органов, в том числе и в тех случаях, когда они не используются 

или используются не по целевому назначению (4, п.10). 

В этой связи прочтение других положений закона (1, п.1 ст.51, п.2 ст.55, п.2 

ст.60) о поступлении в бюджеты средств учреждений от самостоятельной 

(предпринимательской, приносящей доходы) деятельности не обусловливает их 

конверсию в смету собственника. 

Практика отождествления бюджетной категории учета с гражданско-правовой 

категорией распоряжения имуществом, когда орган финансового контроля 

«забирает все средства от платных услуг, включает их в смету расходов на 

текущее содержание учреждения, т.е. на покрытие расходов по основным 

статьям сметы» с попустительства органа, исполняющего бюджет, обнаруживает 

явное противоречие действующему законодательству. 

Таким образом, применение со стороны собственника вместо бюджетного 

правомочия учета гражданского правомочия распоряжения в отношении 

имущества, к которому оно неприменимо, является основанием для обращения 

учреждения здравоохранения в суд за защитой от собственника нарушенного 

права самостоятельного распоряжения имуществом, приобретенным от 

приносящей доходы (предпринимательской) деятельности (2, ст.305). 
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