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ВВЕДЕНИЕ
Актуальность разработки модели перехода (преобразования или реорганизации) учреждения в некоммерческую организацию (особенно детальной проработки организационно-правовых и финансовых аспектов) определяется тем, что любая организация (как совокупность людей, объединенных общей целью) должна развиваться, но развитие может ограничиваться различными факторами, например, особенностями статуса государственного учреждения. Для достижения успеха команда людей (то есть организация) должна постоянно адаптироваться к изменяющимся условиям внешней среды, в связи с чем и назрела необходимость создания адаптивных моделей перехода, алгоритмов, схем.

Можно выделить несколько факторов, определяющих необходимость разработки модели перехода учреждения в некоммерческую организацию:

· развитие законодательной базы, в частности, разработка и внесение на обсуждение проекта Федерального закона РФ «О государственных (муниципальных) автономных некоммерческих организациях» и проекта Федерального закона РФ «Об автономных учреждениях»;

· необходимость создания условий, мотиваций для эффективного процесса создания, внедрения и реализации инновационных проектов;

· необходимость разработки механизмов финансирования проектов, создания внутриорганизационных венчуров под эти проекты, продвижения проектов на рынке, мониторинга и оценки эффективности их внедрения.

Целью разработки модели перехода учреждения в организацию является представление общей концепции перехода государственного учреждения в некоммерческую организацию для реализации вышеозначенных возможностей.

Содержание концепции определяется задачами, которые необходимо решить в ходе построения модели:

· анализ текущего состояния учреждения (как внутренний, так и нормативно-правовой);

· анализ и прогнозирование положительных эффектов, получаемых от реализации предлагаемой модели;

· анализ и обоснованный выбор организационно-правовой формы некоммерческой организации;

· разработка нормативных и управленческих структур модели;

· разработка финансовых, организационных аспектов модели.

Объектом исследования является Государственное учреждение Ярославской области Центр телекоммуникаций и информационных систем в образовании (ГУ ЯО ЦТИСО). 

Предмет исследования - деятельность учреждения в области создания и реализации инновационных программ и проектов.

В процессе работы была проанализирована нормативно-правовая база, регулирующая деятельность учреждения и других некоммерческих организаций, выявлены преимущества и проблемы, накладываемые статусом учреждения, а также приведено обоснование создания некоммерческой организации и разработана модель перехода.

АНАЛИЗ НОРМАТИВНО-ПРАВОВОЙ БАЗЫ

Нормативно-правовые документы являются основополагающими в работе любой организации (учреждения). В нашем случае основными актами являются следующие:

· Конституция РФ (на 25 июля 2003 г.);

· Гражданский кодекс РФ (в ред. от 21 июля 2005 №109-ФЗ);

· Федеральный закон «Об образовании» (в ред. от 12 августа 2005 г. №100-ФЗ);

· Федеральный закон «О некоммерческих организациях» (в ред. от 23 декабря 2003 г. №179-ФЗ);

· Федеральный закон №122-ФЗ от 22 августа 2004 г. «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в ред. от 27 сентября 2005 года №123-ФЗ);

· Постановление Губернатора Ярославской области от 7 сентября 2000 г. №616 «О региональной компьютерной сети YARNET»;

· Постановление Губернатора Ярославской области от 30 апреля 1998 г. №300 «Об утверждении типовых документов по вопросам распоряжения и управления государственной собственностью Ярославской области (учреждение)» (в ред. пост. Администрации области от 8 января 2002 г. №2);

· Устав ГУ ЯО ЦТИСО.

Основной целью анализа нормативных документов является четкое определение особенностей статуса ГУ ЯО ЦТИСО, а, соответственно, и ограничений, накладываемых этим статусом.

Статус ГУ ЯО ЦТИСО как учреждения определяется статьей 120 ГК РФ, в которой «учреждением признается организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера и финансируемая им полностью или частично…».

Статьей 296 ГК РФ за учреждением закрепляется право оперативного управления имуществом, что является особенностью данного вида юридического лица. Управление своим имуществом учреждение осуществляет в пределах, установленных законом, четко в соответствии с целями своей деятельности, заданиями собственника и назначением имущества. Собственник имущества, закрепленного за учреждением, вправе изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению.

Ответственность учреждения ограничена находящимися в его распоряжении денежными средствами. При их недостаточности субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет его собственник

Рассмотрим понятие «образовательное учреждение».

В соответствии со статьей 12 Федерального закона «Об образовании» образовательным является учреждение, осуществляющее образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников. Образовательное учреждение является юридическим лицом и может быть государственным (федеральным или находящимся в ведении субъекта Российской Федерации), муниципальным и негосударственным (частным).

Государственный статус образовательного учреждения (тип, вид и категория образовательного учреждения, определяемые в соответствии с уровнем и направленностью реализуемых им образовательных программ) устанавливается при его государственной аккредитации. Деятельность государственного и муниципального образовательного учреждения регулируется типовыми положениями об образовательных учреждениях соответствующих типов и видов, утверждаемыми Правительством Российской Федерации, и разрабатываемым на их основе уставом этого образовательного учреждения.

АНАЛИЗ ПОЛОЖИТЕЛЬНЫХ И ОТРИЦАТЕЛЬНЫХ СТОРОН ИЗ-ЗА НАХОЖДЕНИЯ В СТАТУСЕ УЧРЕЖДЕНИЯ

Нормативно-правовой анализ позволяет сделать несколько выводов.

1. Отсутствие ограничений на виды деятельности для учреждения, то есть оно может заниматься любой деятельностью, соответствующей уставу, целям и не противоречащей действующему законодательству. Некоторые виды деятельности требуют лицензию на осуществление деятельности.

2. Деятельность ГУ ЯО ЦТИСО регламентируется, исходя из его статуса «государственного учреждения». Основным нормативным документом является постановление Губернатора № 616 от 07.09.2000, где ГОУ ЯО «Центр дистанционного обучения школьников» получает статус ГУ и приравнивается к ГУ Администрации области (регламентировано, в частности, статьей 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях»). Устав ЦТИСО соответствует типовому уставу ГО ЯО (постановление губернатора ЯО № 300 от 30.04.1998), что также свидетельствует о его статусе именно как государственного учреждения.

Статус государственного учреждения накладывает на организацию ограничения:

· право оперативного управления имуществом: учреждение не является собственником имущества, а только управляет им, то есть отсутствуют права распоряжения имуществом;

· постатейное финансирование учреждения.

Исходя из этих ограничений, можно выделить несколько проблем, с которыми сталкивается учреждение в силу своего статуса:

1. Невозможность реинвестирования средств, оперативной модернизации основных фондов из-за отсутствия права распоряжения имуществом. Учреждение не может списать, подарить, продать ненужное или устаревшее оборудование (например, компьютерную технику) в течение всего срока его использования (проблема превышения темпов морального износа над физическим).

2. Невозможность перераспределения средств, что влечет за собой:

· невозможность заложить в смету все статьи расходов на создание и реализацию инновации;

· отсутствие средств на ситуационную мотивацию специалистов (по мере необходимости и в конкретной ситуации) из-за строгой привязки финансирования к календарному плану;

· отсутствие средств для инвестирования в венчурные (рисковые) проекты по созданию и реализации инновационных программ и проектов;
· отсутствие возможности аккумулирования средств для их целевого использования в рамках инновационной деятельности.

Сформулируем задачу, которую нам необходимо решить: как сохранить положительные эффекты, связанные со статусом учреждения и, одновременно, снять вышеперечисленные ограничения, препятствующие эффективному процессу создания, внедрения и реализации инновационных программ и проектов.

ПУТИ РЕОРГАНИЗАЦИИ УЧРЕЖДЕНИЯ

Рассмотрим следующие варианты реорганизации, анализ которых позволит выработать решение поставленной задачи (рис. 1):

· реорганизация ЦТИСО в какую-либо иную некоммерческую организацию;

· создание новой некоммерческой организации, где учредителем выступают физические или юридические лица.

Рис. 1

Варианты реорганизации ГУ ЯО ЦТИСО


При реализации первого пути проблемы, накладываемые статусом учреждения, исчезают, но также пропадают и положительные эффекты из-за потери Центром этого статуса. Данный путь нежелателен в силу следующих причин:

· угроза существующей стабильности учреждения;

· потеря стабильности финансирования учреждения;

· потеря лицензии на образовательные услуги при реорганизации;

· трудность реструктуризации служб при переходе в организацию;

· возможная потеря существующих партнеров при реорганизации.

Таким образом, с нашей точки зрения, оптимальным является не реорганизация ГУ ЯО ЦТИСО, а создание отдельной некоммерческой организации для вынесения в нее внебюджетной деятельности Центра (рис. 2).

Рис. 2

Разделение деятельности ГУ ЯО ЦТИСО









Определение организационно-правовой формы некоммерческой организации является основной задачей при принятии решения о ее создании.

Федеральный закон «О некоммерческих организациях», проект Федерального закона «О государственных (муниципальных) автономных некоммерческих организациях» и проект Федерального закона «Об автономных учреждениях» предлагают несколько организационно-правовых форм (рис. 3).

Рис.3

Организационно-правовые формы некоммерческой организации













Для решения поставленной задачи наиболее эффективной является организационно-правовая форма автономной некоммерческой организации.

Среди преимуществ АНО можно выделить следующие:

· перечень услуг АНО носит открытый характер, то есть без ограничений на виды деятельности, не противоречащие действующему законодательству РФ (статья 10.1 и статья 24.1 Федерального закона «О некоммерческих организациях»), при этом услуги могут предоставляться на коммерческой основе;

· предпринимательская деятельность, направленная на достижение целей АНО, определена законом;

· возможность создания многоканальности финансирования организации;

· возможность участия АНО в деятельности других организаций (например, в качестве учредителя);

· имущество АНО принадлежит ей на правах владения, управления и распоряжения;

· возможность осуществления учредителями АНО надзора за деятельностью АНО через представительство в его высшем органе управления;

· учредители не отвечают по обязательствам АНО;

· возможность ведения упрощенной системы бухгалтерского учета;

· самостоятельное определение численности и условий оплаты труда должностных лиц и персонала.

Можно отметить и ряд рисков данной организационно-правовой формы:

· зависимость от учредителей в силу особенностей системы управления и надзора за деятельностью АНО;

· имущество, переданное учредителями в АНО, нельзя возвратить;

· отсутствие стабильного бюджетного финансирования (хозяйственная самоокупаемость организации).
Для наглядности можно привести сравнительную таблицу между организационно-правовой формой учреждения и АНО.

Сравнение учреждения и АНО

	Критерий
	Учреждение
	АНО

	Цель создания некоммерческой организацией
	Осуществление управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера (п.1 ст.120 ГК РФ, п.1 ст.9 Закона о некоммерческих организациях). 
	Предоставление услуг в области образования, здравоохранения, культуры, науки, права, физической культуры и спорта и иных услуг  (п.1 ст.10 Закона о некоммерческих организациях)

	Учредительные документы
	1. Решение собственника о создании учреждения; 

2. Устав, утвержденный собственником  

(п.1ст.14 Закона о некоммерческих организациях).
	1. Устав, утвержденный учредителем 

(п.1 ст.14 Закона о некоммерческих организациях)

	Членство
	Нет
	Нет

	Имущество некоммерческой организации
	Имущество закрепляется за учреждением на праве оперативного управления, право собственности на данное имущество сохраняется за учредителем учреждения

 (п.1 ст.120 ГК РФ, п.1 ст.9 Закона о некоммерческих организациях). 

ГК РФ не определяет вид вещного права учреждения на доходы от разрешенной собственником предпринимательской деятельности учреждения и на приобретенное за счет этих доходов имущество. Представляется, что данное имущество поступает в самостоятельное распоряжение  учреждения, но не является собственностью учреждения.
	Учредитель теряет право собственности на имущество, переданное АНО.

Имущество (в том числе и переданное АНО его учредителем) является собственностью АНО 

(п.1 ст.10 Закона о некоммерческих организациях).

	Ответственность по обязательствам некоммерческой организации
	Учреждение отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении денежными средствами. При их недостаточности субсидиарную ответственность по обязательствам учреждения несет его собственник (п.2 ст.120 ГК РФ, п.2 ст.9 Закона о некоммерческих организациях). 
	АНО отвечает по своим обязательствам имуществом, которое ей принадлежит на праве собственности.

Учредители не отвечают по обязательствам созданного ими АНО, а АНО не отвечает по обязательствам своих учредителей 

(п.1 ст.10 Закона о некоммерческих организациях).

	Публичный характер деятельности некоммерческой организации
	Нет
	Нет

	Изменение устава
некоммерческой организации
	Общий порядок: устав может быть изменен по решению собственника учреждения (п.4 ст.14 Закона о некоммерческих организациях).
	Общий порядок: устав может быть изменен решением коллегиального высшего органа управления АНО

(п.4 ст.14 Закона о некоммерческих организациях).

	Ликвидация некоммерческой организации
	Общий порядок: учреждение может быть ликвидировано по решению собственника учреждения (ст.18 Закона о некоммерческих организациях).
	Общий порядок: АНО может быть ликвидирована по решению коллегиального высшего органа управления АНО

(ст.18 Закона о некоммерческих организациях).

	Управление некоммерческой организацией и надзор за ее деятельностью
	Система управления устанавливается в уставе учреждения. Управление учреждением осуществляет непосредственно учредитель (собственник). Текущее руководство деятельностью учреждения осуществляет коллегиальный исполнительный орган  и/или единоличный исполнительный орган (руководитель). Исполнительные органы назначаются и освобождаются от должности собственником.  Надзор за деятельностью учреждения также осуществляется собственником.  

(ст.28-30 Закона о некоммерческих организациях)
	В АНО создается коллегиальный высший орган управления АНО (обязательное требование законодательства).

Текущее руководство деятельностью фонда осуществляет коллегиальный исполнительный орган  и/или единоличный исполнительный орган (руководитель).

Надзор за деятельностью АНО осуществляют ее учредители в порядке, предусмотренном ее учредительными документами.

(ст.28-30 Закона о некоммерческих организациях).

	Возможность признания некоммерческой организации несостоятельной (банкротом)
	Отсутствует 

(п.2 ст.1 Закона о банкротстве).  
	Имеется 

(п.2 ст.1 Закона о банкротстве).  


СХЕМА СОЗДАНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОЙ ОРГАНИЗАЦИИ

Процесс создания некоммерческой организации можно представить в виде последовательности некоторых шагов (рис 4).

Рис. 4

Этапы создания некоммерческой организации


Одним из важных шагов является выбор пути создания АНО: учредители могут самостоятельно подготавливать все документы, как уставные, так и регистрационные, или могут обратиться в специализированную фирму, которая за плату возьмет всю подготовку и регистрацию на себя. Такой выбор должен осуществляться, исходя из критериев трудоемкости и денежной затратности.

Критерий трудоемкости показывает, какое время необходимо учредителям для подготовки документов и регистрации АНО, а какое - специальной фирме; аналогично и с денежными затратами (критерий затратности). Так как трудоемкость напрямую связана с затратами (например, подготовку документов будут осуществлять сотрудники, отвлеченные от основных обязанностей, невыполнение которых принесет организации большие убытки, чем плата специальной фирме), то следует выбирать наиболее экономичный вариант.

Проанализировав текущую ситуацию в ГУ ЯО ЦТИСО, выделив и рассмотрев проблемы и достоинства статуса учреждения, оптимальным решением была признана не реорганизация государственного учреждения ЦТИСО в некоммерческую государственную организацию, а создание новой организации - АНО.

Рассмотрим подробнее, что будет представлять собой данная АНО.

Новая организация будет иметь статус не имеющей членства автономной некоммерческой организации (АНО), учрежденной на основе добровольных имущественных взносов, и будет создана в соответствии с Федеральным законом «О некоммерческих организациях».

АНО ЦТИСО будет являться юридическим лицом  с момента ее государственной регистрации и, соответственно, обладать всеми правами и обязанностями юридического лица. Наглядно это можно представить в виде схемы (рис. 5).

Рис. 5

Схема АНО ЦТИСО

















АНО ЦТИСО будет иметь самостоятельный баланс, расчетный, валютный и другие счета в банковских учреждениях,  а также имущество на правах собственности, то есть согласно действующему законодательству будет осуществлять владение, пользование и распоряжение своим имуществом. АНО ведет бухгалтерию, статистическую отчетность в установленном порядке и несет ответственность за ее достоверность.

Деятельность АНО будет ориентирована на  образовательные цели, среди конкретных видов деятельности, которыми будет заниматься организация, можно выделить следующие:

· организация обучения школьников, педагогических работников и других групп граждан РФ, лиц без гражданства и граждан других государств, в установленном законом РФ порядке, по различным специальностям, связанным с использованием вычислительной техники и компьютерных сетей;

· организация и осуществление дистанционного обучения преимущественно при помощи компьютерных телекоммуникаций;

· проведение профессиональной подготовки по различным специальностям, связанным с использованием вычислительной техники;

· осуществление методической, технической помощи учреждениям образования в проведении проектов, привлечение к этому педагогических работников, студентов, преподавателей и сотрудников высшей школы и академических институтов, других специалистов;

· организация различных компьютерных кружков, объединений и клубов, координация их деятельности;

· осуществление разработки, создания, управления и поддержки корпоративных сетей, связанных с системой образования, подключение пользователей, поддержка сервера организации;

· разработка и создание программно-методических материалов, формирование библиотеки материалов: информационных массивов, банка компьютерного обеспечения и программных продуктов, видео- и аудиоматериалов и др., предоставление доступа к этим материалам учащимся и работникам системы образования;

· организация технологической и информационной поддержки различным образовательным центрам, учреждениям, объединениям, интернет-центрам и иным организациям, прямо или косвенно оказывающим влияние на образовательные процессы всех уровней;

· техническая и информационная организация и поддержка процесса дистанционного обучения;

· развитие, совершенствование как собственных, так и сторонних программно-методических разработок, применение передовых компьютерных технологий;

· оказание дизайнерских, программно-технологических и иных услуг, не противоречащих уставным целям, юридическим и физическим лицам;

· проведение маркетинговых исследований, а также создание и содержание баз данных, в том числе и коммерческого характера, несущих информацию и обеспечивающих мониторинг состояния образовательной и информационной сфер;

· создание, подготовка и распространение, в том числе и на возмездной основе, юридическим и физическим лицам информационных образовательных материалов;

· организация процесса подготовки и переподготовки специалистов, обеспечивающих содержательное и технологическое функционирование образовательного процесса, в том числе и в дистанционной форме;

· сбор и распространение на договорной основе статистических данных и иных исследований организации;

· совершенствование механизмов сетевого взаимодействия в образовательной сфере.

АНО ЦТИСО может осуществлять предпринимательскую деятельность, соответствующую целям АНО и необходимую для достижения общественно полезных целей, ради которых организация создана. АНО осуществляет предпринимательскую деятельность в пределах видов деятельности, определенных ее уставом.

Такое право на коммерческую деятельность дает АНО ЦТИСО преимущество перед бюджетным учреждением.

Прибыль, полученная АНО в результате осуществления такой предпринимательской деятельности, не распределяется между ее учредителями, а направляется на общественно полезные цели, ради которых создана организация.

Другим достоинством АНО является то, что имущество организации принадлежит ей на праве собственности, а не на праве оперативного управления, как в учреждении.

Основными источниками формирования имущества АНО ЦТИСО является:

· первоначальный взнос учредителя;

· добровольные имущественные взносы и пожертвования;

· выручка от реализации в пределах, установленных уставом, видов деятельности, товаров, работ, услуг;

· доходы, получаемые от собственности организации.

СТРУКТУРА УПРАВЛЕНИЯ

Структуру управления АНО ЦТИСО можно изобразить следующей схемой (рис. 6).

Рис. 6

Схема управления АНО ЦТИСО


Правление является высшим коллегиальным органом управления, основной функцией его является соблюдение организацией целей, в интересах которых она создана. Состав Правления формируется из числа учредителей, их представителей (члены Наблюдательного Совета и члены Дирекции АНО не могут входить в Правление) и иных лиц, выбираемых по решению самого Правления.

Правление будет уполномочено решать следующие вопросы:

· изменение устава;

· определение приоритетных направлений деятельности АНО, принципов формирования и использования имущества АНО;

· образование исполнительных органов АНО и досрочное прекращение их полномочий;

· реорганизация и ликвидация АНО.

Данные вопросы относятся к исключительной компетенции Правления, которое может решать также и другие вопросы (например, утверждение годового отчета и годового бухгалтерского баланса).

Наблюдательный Совет (Попечительский Совет) является органом надзора за деятельностью организации, принятием другими органами АНО решений и обеспечением их исполнения, использованием средств АНО и соблюдением организацией законодательства.  Основными членами Совета являются учредители организации (или их представители), которые через данный орган осуществляют надзор за созданной ими организацией. Также в состав Совета могут входить и иные лица, выбираемые на основании единогласного решения членов Совета при кворуме 3/4 членов Совета.

Основная функция Совета – наблюдение за деятельностью АНО и представительство в заседаниях Правления и Дирекции АНО.

Дирекция, как и Правление, является коллегиальным органом АНО ЦТИСО и состоит из руководителя АНО (директора или президента) и его заместителей. Члены дирекции назначаются по решению Правления.

К компетенции Дирекции относятся следующие вопросы (если они не отнесены к компетенции Правления):

· подготовка и представление на рассмотрение и утверждение Правлением годового, квартальных, ежемесячных отчетов о деятельности АНО, счетов прибылей, убытков и результатов хозяйственной деятельности с соответствующими разъяснениями и предложениями;

· определение внутренней структуры органов АНО и утверждение положений о структурных (внутренних, не являющихся обособленными) подразделениях АНО;

· определение численности и условий оплаты труда должностных лиц и персонала Организации, его представительств и филиалов;

· утверждение правил внутреннего распорядка и штатного расписания АНО;

· утверждение размера и порядка использования средств на содержание аппарата и обеспечение деятельности АНО.

Руководитель АНО ЦТИСО является единоличным исполнительным органом управления АНО и возглавляет Дирекцию. Он назначается и освобождается от занимаемой должности по решению Правления.

Руководитель выполняет следующие функции:

· в рамках своей компетенции без доверенности действует от имени организации, представляет ее в отношениях с любыми юридическими и физическими лицами, органами власти и управления в Российской Федерации и за рубежом;

· возглавляет Дирекцию и является единоличным руководителем АНО;

· присутствует на заседаниях Правления без права голоса;

· обеспечивает выполнение решений Правления;

· принимает на работу и увольняет персонал организации в соответствии с действующим законодательством;

· распоряжается имуществом, в том числе и средствами АНО в рамках сметы и бюджета, утверждаемых Правлением;

· в рамках своей компетенции без доверенности заключает от имени организации договоры, выдает доверенности, открывает в банках расчетные и иные счета, хранит печать АНО;

· выполняет другие функции, вытекающие из устава и трудового договора.

Решение о реорганизации или ликвидации АНО может быть принято только Правлением АНО ЦТИСО.

При реорганизации АНО ее права и обязанности переходят к правопреемникам организации.

Ликвидация производится ликвидационной комиссией, назначаемой Правлением, если иное не установлено решением суда, принявшим решение о ликвидации организации. Состав ликвидационной комиссии подлежит согласованию с регистрирующим органом.

Процедура ликвидации АНО осуществляется согласно действующему законодательству. В случае ликвидации организации ее имущество, оставшееся после удовлетворения требований кредиторов, направляется ликвидационной комиссией на цели, указанные в уставе, если иное не установлено законом.

АНО ЦТИСО будет считаться прекратившей свое существование с момента исключения ее из Единого Государственного Реестра юридических лиц.
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